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INTRODUZIONE 
 
A troppi e troppo gravi episodi di violenza del diritto si è dovuto 
assistere, realizzati con decreto-legge. Sono queste le parole usate da 
Gustavo Zagrebelsky per descrivere l‟abuso della decretazione 
d‟urgenza che si è perpetrato duranti gli anni. Ed è da questo 
fenomeno che inizia la storia del principio di omogeneità, che ha 
trovato la sua consacrazione nell‟art. 15, comma 3, della legge n. 400 
del 1988, laddove si afferma che i decreti devono contenere misure 
di immediata applicazione e il loro contenuto deve essere specifico, 
omogeneo e corrispondente al titolo. Con questo scritto ho voluto 
analizzare l‟esegesi giurisprudenziale del principio di omogeneità, 
approfondendo i vari passi compiuti dagli organi costituzionali posti 
al controllo vigile del decreto-legge.  
Prima di analizzare nel dettaglio l‟omogeneità è stato necessario 
approfondire l‟istituto del decreto-legge, dalla genesi dell‟istituto in 
sede costituente, allo studio dei suoi requisiti stabiliti dall‟art. 77 
della Costituzione fino ad arrivare ad analizzare il suo procedimento 
di conversione. Per sconfiggere il nemico è necessario conoscerlo a 
fondo, quindi è stato necessario osservare come il fenomeno della 
decretazione d‟urgenza si andava a propagare e quali sono stati i 
motivi di uno scostamento così evidente dalla Carta costituzionale. 
Sintomo di questo abuso è l‟estrema eterogeneità dei contenuti del 
decreto-legge che provoca un notevole disordine normativo, in cui 
l‟aleatorietà ne è la protagonista. L‟incertezza normativa genera una 
lesione dei diritti che non può essere accettata. A contribuire a ciò c‟è 
la mancanza di un preciso indirizzo politico da parte del Governo che 
provoca la creazione di provvedimenti dagli effetti precari. Valvola 
di sfogo di questo sistema inefficiente è il decreto-legge, che si presta 
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ad essere usato, per raggiungere quel frammentato indirizzo politico, 
attraverso la conversione in legge di atti palesemente viziati dalla 
mancanza dei presupposti di necessità e di urgenza.  
Dopo anni di immunità del decreto-legge dovuti da una scarsa 
sindacabilità pratica della Corte, ecco che arrivano le prime pronunce 
sui decreti-legge. Tra le più importanti c‟è sicuramente la sentenza n. 
29 del 1995 che stabilisce finalmente la sindacabilità dei decreti-
legge adottati in mancanza dei presupposti di necessità ed urgenza. 
Da qui in poi l‟omogeneità inizia a farsi strada passando dalle due 
sentenze storiche, la n. 171 del 2007 e la n. 128 del 2008 che 
dichiarano per la prima volta incostituzionale un decreto-legge. 
Come si vedrà dopo nel dettaglio le due sentenze si avvalgono 
dell‟omogeneità come indice per stabilire se sussiste o meno 
l‟evidente mancanza dei presupposti, giacché una evidente  
eterogeneità degli oggetti presenti nel decreto-legge fa difficilmente 
presupporre l‟esistenza dei requisiti per ognuno di essi. Lo studio 
delle sentenze proseguirà con la comprensione nel dettaglio del test 
di costituzionalità che viene sottoposto ai decreti-legge.  
Sarà poi interessante analizzare la sentenza n. 355 del 2010 che ci 
consentirà di addentrarci nel tema del limite dell‟emendabilità alla 
legge di conversione. Ci si accorge che l‟introduzione in sede di 
conversione di emendamenti del tutto estranei al contenuto o 
all‟oggetto del decreto-legge pone dei quesiti in merito all‟ambito di 
applicazione del principio di omogeneità, principio definito da parte 
della dottrina come un criterio sfuggente e ambiguo. 
Sarà allora necessario approfondire l‟interpretazione di questo 
principio, grazie all‟aiuto del Comitato per la legislazione in 
Parlamento, che ci permetterà di capire i criteri e gli indici usati da 
questo organo parlamentare per definire un decreto omogeneo. 
 Una tappa fondamentale verso la valorizzazione del principio di 
omogeneità è svolta dal Presidente della Repubblica, che con i suoi 
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richiami, più volte indirizzati verso un attenzione e un rispetto del 
principio di omogeneità, ha richiamato il Governo, esortandolo ad 
astenersi da prassi come la questione di fiducia o i maxi-
emendamenti che sviliscono la funzione tipica e funzionale del 
procedimento di conversione. Da questo momento in poi la 
valutazione dell‟omogeneità cambierà e non sarà più solamente 
orientata al rispetto dell‟art. 77 ma anche alla corrispondenza del 
procedimento previsto dall‟art. 72.  
La Corte con la pronuncia prima della sentenza n. 22 del 2012 e poi 
soprattutto con la n. 32 del 2014 aderirà in pieno a questa visione, 
andando addirittura a superarla con la previsione del vizio da carenza 
di potere.  
Data l‟estrema attualità dell‟argomento trattato, concluderò con 
l‟analisi del progetto di revisione costituzionale che è attualmente 
ancora in fase di approvazione.  Dai risultati di queste indagini, che 
passano attraverso l‟osservanza del principio di omogeneità, si potrà 
osservare che gli strumenti e i modi per riportare entro i binari 
costituzionali la decretazione d‟urgenza ci sono tutti, basta (solo) 
volerlo.    
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CAPITOLO I  
IL DECRETO-LEGGE TRA MODELLO COSTITUZIONALE 
E PRASSI. 
 
1. Il decreto-legge: presupposti giustificativi e procedimento di 
conversione in legge.                   
Per capire a fondo come il decreto-legge si sia allontanato dal 
modello costituzionale, è necessario fare prima un quadro generale 
dell‟istituto. Il decreto legge è un provvedimento a contenuto 
normativo cui la costituzione, ex art. 77 attribuisce forza di legge. 
Nonostante non sia stato previsto nello Statuto Albertino, il decreto-
legge apparve e si affermò nella prassi come atto normativo del 
Governo sin dai primi anni dell‟esperienza statutaria. La prima 
disciplina del decreto-legge si è avuta solo con la l. n. 100/1926 la 
quale conferiva al governo la facoltà di adottare norme aventi forza 
di legge, qualora lo richiedessero ragioni di urgente ed assoluta 
necessità. Inizialmente nel Progetto di Costituzione, elaborato dalla 
Commissione per la Costituzione, la decretazione d‟urgenza era stata 
espressamente esclusa. Fu poi recuperata in sede di Assemblea 
proprio per evitare che il decreto-legge potesse affermarsi per prassi 
(come era già successo durante il periodo statutario) e si decise 
pertanto di codificarlo per limitarlo.  
 
Si stabilisce con l‟art 77 che  nei casi straordinari di necessità e di 
urgenza, il governo adotta, sotto la sua responsabilità, 
provvedimenti provvisori con forza di legge. Da qui si evince anche 
la funzione che ha il decreto, ovvero di rispondere ad un evidente 
esigenza di fronteggiare situazioni anomale, non agevolmente 
affrontabili attraverso l‟uso del procedimento legislativo ordinario 
come previsto nell‟art 72 della Costituzione.  
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I casi classici sono gli interventi in caso di calamità naturali, che 
richiedono immediatezza, o quelli in materia tributaria, che a volte 
per essere efficaci richiedono un effetto a “sorpresa”1 (“decreto 
catenaccio”).  
Per Mortati in sede di assemblea costituente dovevano essere 
solamente questi i casi per cui si potesse procedere per decreto-legge. 
In realtà prevalse poi l‟impostazione di Ruini che non fa più 
riferimento alle materie, ma alla responsabilità politica del governo 
(adotta sotto la sua responsabilità). Le ragioni della scelta dei 
costituenti, di questa genericità normativa dei presupposti di 
necessità ed urgenza, riposano sulla difficoltà e non opportunità di 
un astratta catalogazione, in quanto la straordinaria necessità o 
urgenza non è prevedibile e può così presentarsi in qualsiasi settore, 
per questo risulta più saggio non prevedere degli specifici settori. 
Data la genericità della formula costituzionale, è importante 
effettuare un‟indagine diretta per analizzarne il significato.  
Innanzitutto analizziamo il termine casi straordinari. Qui si fa 
riferimento a eventi non prevedibili e quindi non affrontabili con 
strumenti già previsti: si vuole che a situazioni intrinsecamente 
straordinarie corrispondono atti che siano a loro volta esplicazione 
di una potestà conferita in via straordinaria, di tal che l’istituto 
rivela, attraverso entrambe le componenti, un accentuato e 
inconfondibile carattere di eccezionalità
2
.  
Passando agli altri due presupposti, necessità ed urgenza, è 
importante sottolineare che questi non costituiscono una semplice 
endiadi, ma esprimono due diversi concetti.  
Per alcuni la necessità richiamata dall‟art 77 della Costituzione 
avrebbe un significato molto indeterminato, in quanto esprimerebbe 
la generica esigenza di qualsiasi misura legislativa che sia 
                                                          
1
 G. DE VERGOTTINI, Diritto costituzionale VI ed. CEDAM, Padova 2008, p. 199. 
2
 G, VIESTI, Il decreto- legge, casa editrice dott. Eugenio Jovene, Napoli 1967, p. 
117. 
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indispensabile rispetto all‟indirizzo politico perseguito dal Governo, 
sul quale incombe l‟onere di soddisfare, direttamente o 
indirettamente, tutti gli interessi e le finalità dello Stato
3
. Si tratta 
tuttavia di una ricostruzione molto approssimativa i cui limiti 
risultano essere molto evidenti. In primis affermando ciò si finisce 
con identificare il concetto di necessità con quello della mera 
opportunità politica, facendo solo dell’urgenza l’unico presupposto 
giustificativo dell’istituto4. Quello che l‟art 77 richiede non è una 
necessità storica o politica, ma una necessità immediata
5
 che si 
caratterizza per l‟indefettibilità di provvedere con decreto legge 
anziché con altri atti
6
. Nella prassi però, fin dalla prima legislatura, 
questa natura della necessità è stata più volte sconfessata: l‟istituto si 
utilizzava per soddisfare normali esigenze legislative prive del 
contenuto della eccezionalità, come ad esempio in settori per cui 
poteva ancora utilizzarsi in via transitoria il regime precedente
7
.  
Per soddisfare i presupposti del decreto-legge non basta il solo 
requisito della necessità ma deve essere presente anche il 
presupposto dell‟urgenza. L’urgenza si identifica con l’esigenza di 
provvedere sollecitamente alla soddisfazione di un bisogno, onde 
evitare gli inconvenienti che potrebbero derivare dall’eventuale 
ritardo. Si tratta quindi di un urgenza eccezionale, non diversa da 
quella ipotizzata negli artt. 672 e 700 del Codice di Procedura Civile 
per l’adozione di provvedimenti giurisdizionali a carattere cautelare, 
cioè di un’urgenza che si qualifica per l’immediatezza, traducendosi 
nell’esigenza di provvedere senza nessun indugio, appena si 
determina la situazione di necessità, per il pericolo dell’imminente e 
                                                          
3
 Ibidem. 
4
 Ivi, p. 118.  
5
 G. SILVESTRI, Alcuni profili problematici dell’attuale dibattito sui decreti-legge, 
Politica del diritto, vol. 27, n. 3, settembre 1996, p. 437. 
6
 R. ROMBOLI, Manuale di diritto costituzionale italiano ed europeo, Vol. III, le 
fonti del diritto e gli organi di garanzia giurisdizionale, G. Giappichelli editore, 
Torino 2009. 
7
 Es. D.L. 24 Giugno  1952 n. 649, con nuove norme sugli scrutini ed esami nelle 
scuole secondarie.   
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concreto danno che sicuramente deriverebbe dall’eventuale ritardo8.  
C‟è oggi più che mai l‟esigenza di anticipare gli effetti che, tramite 
l‟iter ordinario, non sarebbero più efficaci, dando seguito ad una 
proliferazione di provvedimenti cautelari, che spesso però portano ad 
effetti precari e non durevoli nel tempo. Prendere in esame 
separatamente i due presupposti ci fa capire come questi non siano 
consequenziali: ad esempio raggiungere in tempi molto stretti un fine 
posto dal Governo nel suo programma può essere necessario, ma non 
urgente. Con quest‟ultimo termine si indica invece ciò che, nel 
linguaggio delle norme che prevedono i provvedimenti cautelari, si 
intende con “pericolo nel ritardo”. Questo pericolo, concreto ed 
imminente, deve essere motivato dal Governo e deve essere valutato 
dalla Corte Costituzionale in sede di legittimità
9
. Il rischio è di 
confondere l’urgenza nel provvedimento con l‟urgenza nel 
provvedere. Nel primo caso infatti, si mette in risalto il piano 
oggettivo: il provvedimento è urgente in sé e per sé (per via ad 
esempio di calamità naturali); mentre l‟urgenza del provvedere è una 
valutazione soggettiva che fa il Governo, espressione di un indirizzo 
politico
10
.  
Altro punto fondamentale, per comprendere l‟istituto, riguarda la 
formazione del decreto-legge e la sua conversione in legge. La 
formazione del decreto-legge presenta sicuramente delle analogie 
con quelle delle leggi e degli atti amministrativi, in quanto il primo si 
presenta come un atto su procedimento caratterizzato di alcune fasi 
fondamentali: fase preparatoria, fase costitutiva o perfettiva e fase 
integrativa dell’efficacia. 
       La fase preparatoria comprende gli atti di iniziativa che 
corrispondono alla pre-iniziativa dei disegni di legge del Governo 
                                                          
8
 G. VIESTI, op. cit., p. 125. 
9
 G. SILVESTRI, op cit., p. 437. 
10
 G. SILVESTRI, La decretazione d’urgenza nella fase del centrismo post-bellico 
(1948-1958), in Ciclo seminari la decisone parlamentare e l’emergenza, 7 
novembre 2013, Scuola Normale Pisa.  
11 
 
che saranno successivamente presentati alle Camere. L‟iniziativa 
spetta ad ogni Ministro che può esercitarla nell‟ambito delle materie 
di propria competenza, oppure può essere esercitata congiuntamente 
da più ministri. L‟altro soggetto titolare è il Presidente del Consiglio 
che può esercitare l‟iniziativa del decreto-legge in ogni materia dato 
che è chiamato a dirigere la politica generale del Governo (art 95 
cost.). L‟iniziativa rimane invece preclusa ai Ministri senza 
portafoglio, ma possono segnalare ai componenti del Governo 
l‟opportunità di adottare un decreto-legge nelle materie di loro 
competenza. L‟iniziativa prende forma nella presentazione di una 
proposta. Il proponente è tenuto a comunicare (almeno un giorno 
prima della discussione sulla relativa proposta) lo schema di decreto-
legge agli altri componenti del Consiglio. 
La fase costitutiva rappresenta la parte centrale del procedimento ed 
è in questa parte che si ha la decisione di adottare il provvedimento. 
Questa decisione avviene tramite la deliberazione del Consiglio dei 
Ministri che avviene con la maggioranza semplice. L‟approvazione 
del disegno di legge fa sorgere in capo al Governo l‟obbligo di 
sottoporre al Presidente della Repubblica il provvedimento, 
chiedendone l‟emanazione.11  
L‟ultima fase riguarda anzitutto il controllo del Presidente della 
Repubblica. La verifica del provvedimento non ha una funzione solo 
di tipo notarile, ma si determina in un controllo sui presupposti 
richiesti dall‟art 77 e su un accertamento di legittimità costituzionale. 
Il Presidente della Repubblica, se ritiene che il provvedimento sia 
affetto da un vizio di legittimità costituzionale o di merito, può 
rifiutarsi di emanarlo, chiedendo al Governo un nuovo esame. Se il 
controllo del Capo di Stato è positivo, egli ha l‟obbligo di emanare il 
provvedimento, che viene poi pubblicato nella Gazzetta Ufficiale 
della Repubblica. L‟atto di emanazione segna la data iniziale dei 
                                                          
11
 G. VIESTI, op cit., p. 198. 
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decreti-legge che perdono efficacia sin dall’inizio, se non sono 
convertiti in legge entro sessanta giorni dalla loro pubblicazione (art 
77 della Costituzione, comma 3).  
Quest‟obbligo in capo al Governo si collega alla provvisorietà del 
decreto che perde efficacia se non convertito entro sessanta giorni 
dalla sua pubblicazione. Per questo motivo il procedimento di 
conversione si caratterizza per la sua necessaria rapidità, disciplinata 
all‟interno dei regolamenti del Parlamento, che configurano per i 
decreti-legge una “corsia preferenziale”. Essi inoltre regolano le 
modalità attraverso cui le due Camere sono chiamate a valutare 
l‟esistenza dei presupposti necessari per l‟emanazione del decreto.  
I procedimenti seguiti nei due rami del Parlamento sono diversi. 
a) Al Senato il disegno di legge è deferito alla Commissione per 
materia che svolgerà la fase istruttoria e alla Commissione 
permanente Affari costituzionali. Essa ha il compito di 
formulare un parere sulla sussistenza dei presupposti entro 5 
giorni. Se dà parere contrario, su richiesta di un decimo dei 
componenti del Senato, la Commissione formula un altro 
parere. Se anche questo dà esito negativo, il disegno di legge 
è respinto. 
b) Alla Camera il controllo dei presupposti avviene in forma 
dialettica tra la Commissione per materia e il Governo. La 
valutazione avviene sulla base della relazione di 
accompagnamento dell‟atto di iniziativa che deve contenere i 
presupposti della necessità ed urgenza. Se la relazione non è 
ritenuta sufficiente, la Commissione può chiedere al Governo 
di integrarla.
12
      
 
L‟art 96 bis del regolamento della Camera prevede un ulteriore 
forma di controllo, svolta dal Comitato per la legislazione, che nel 
                                                          
12
 R. ROMBOLI, op cit., p. 121. 
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termine di cinque giorni esprime un parere alle Commissioni 
permanenti. Questo giudizio ha per oggetto i limiti stabiliti al comma 
3 della l. n 400/1988 secondo cui i decreti devono contenere misure 
di immediata applicazione e il loro contenuto deve essere specifico, 
omogeneo e corrispondente al titolo.  
Quello a cui si fa riferimento qui è il criterio di omogeneità che deve 
avere il decreto-legge. Sempre più spesso, tuttavia, la legge di 
conversione non si limita a “convertire” ma va a modificare il 
decreto-legge, presentando contenuti e caratteristiche radicalmente 
diversi da quelli voluti dal Governo.  Diventa così compito della 
Corte costituzionale verificare i presupposti del decreto-legge, 
sanzionando semmai con illegittimità costituzionale tutti gli eventuali 
vizi sostanziali e procedurali. Il cammino della Corte tuttavia (come 
da qui a poco vedremo) non è stato per niente agevole. Per quanto 
riguarda il criterio di omogeneità il percorso giurisprudenziale è stato 
molto complesso e parte da lontano. Esso inizia con una presa di 
coscienza della Consulta: riportare entro i “binari costituzionali” la 
prassi degenerativa dell‟abuso della decretazione d‟urgenza. 
 
 
2. L’abuso della decretazione d’urgenza. 
 
Per affrontare la disamina di questo fenomeno degenerativo mi 
sembra utile dare prima un definizione giuridica dell‟abuso della 
decretazione d‟urgenza, per poi approfondire come negli anni si sia 
abusato di questo istituto, attraverso un‟indagine sulle varie figure 
dell‟abuso del decreto-legge: la carenza dei presupposti di necessità 
ed urgenza, la reiterazione e la produzione di decreti-legge 
disomogenei nel contenuto. 
Come ho già detto precedentemente, il decreto-legge si differenzia 
dalla legge ordinaria per il fatto che la sua emanazione è 
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condizionata dalla sussistenza dei requisiti ex art 77, cioè dal caso 
straordinario di necessità ed urgenza. Il problema però è che queste 
condizioni, richieste dalla Costituzione, se indicano (più o meno 
bene) i casi nei quali si può procedere per decreto-legge, risultano 
essere poco decisive per delimitare i casi in cui non si può. A causa 
di ciò nella prassi si sono ampliati i margini dell‟intervento del 
Governo, andando a produrre vere proprie elusioni del disposto 
costituzionale e dando vita a veri e propri abusi.
13
 
E‟ interessante dapprima analizzare il significato che il termine 
“abuso” assume nel sintagma “abuso del decreto legge”. La nozione 
di abuso del decreto-legge può avere due diverse accezioni:  
a) “in senso tecnico” come categoria autonoma di abuso di 
diritto. 
b) “in senso atecnico” come contenuto della forma 
qualificativa in termini di illiceità. 
Nell‟ambito del decreto-legge il termine “abuso” si è sviluppato in 
un‟accezione in senso atecnico che va a corrispondere con la figura 
dell‟eccesso di potere (amministrativo e legislativo).  
Emerge da ciò che le nozioni di abuso e di eccesso assumono la 
medesima valenza, differendo soltanto nel nomen che negli anni si è 
consolidato nei diversi settori per indicare il medesimo vizio. E’ in 
quest’ottica che va inquadrato l’abuso del decreto-legge, quale 
eccesso del Governo, che adotta l’atto con forza di legge per scopi 
diversi da quelli per cui gli è stato attribuito il relativo potere e, 
quindi, integra gli estremi di un eccesso di potere che si manifesta 
in una serie di “figure sintomatiche”14 (come ad esempio 
l‟adozione di decreto-legge fuori dai casi di necessità ed urgenza, la 
reiterazione e la disomogeneità dei decreti-legge).  
                                                          
13
 R. ROMBOLI, op cit., p. 118. 
14
 A. CELOTTO, L’abuso del decreto-legge, Vol I profili teorici, evoluzione storica 
e analisi morfologica, CEDAM 1997, prefazione.  
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Per capire lo sviluppo degenerativo della decretazione d‟urgenza 
basta guardare al profluvio dei decreti-legge emanati durante le 
varie legislature. Nella prima legislatura (1948-1953) l‟utilizzo 
della decretazione è molto scarsa (29, circa un decreto legge a 
mese) ed è usata per materie tipiche del decreto-legge (imposizioni 
erariali, calamità naturali). Quindi in un primo momento abbiamo 
piena aderenza con il dettame costituzionale. I motivi possono 
essere molteplici. Una prima spiegazione può essere data dal fatto 
che ci si trovi in una fase immediatamente post costituente, dove “la 
Costituzione è presa sul serio”, il sintagma dell‟art. 77 casi 
straordinari di necessità ed urgenza è troppo recente per essere 
dimenticato.  
Altra motivazione è la maggiore efficienza del Parlamento, dove 
alla maggioranza popolare corrisponde una maggioranza al 
parlamento e quindi risulta molto facile attuare il proprio indirizzo 
politico attraverso lo strumento ordinario di legislazione. Non a 
caso durante il periodo fascista (che tramite “le leggi fascistissime” 
ha codificato il decreto-legge) l‟utilizzo dell‟istituto era 
praticamente nullo. Come raccontano alcuni studiosi, era più facile 
fare una legge ordinaria, grazie al pieno controllo del Parlamento, 
che tramite decreto-legge, dato che su quest‟ultimo vigeva il 
controllo del Consiglio di Stato.   
Tuttavia nelle legislature successive si assiste ad un “crescendo 
rossiniano”15 del decreto-legge arrivando nella XII legislatura 
(1994-1996) a ben 718 decreti-legge. Si può notare, analizzando i 
numeri, una correlazione tra l‟utilizzo della decretazione d‟urgenza 
e quello della legislazione ordinaria: quando la decretazione si 
mantiene bassa nelle prime legislature abbiamo un forte utilizzo 
dello strumento ordinario di legislazione, al contrario quando invece 
                                                          
15
 S. CASSESE, La decretazione d’urgenza nella fase del centrismo post-bellico 
(1948-1958), in Ciclo seminari la decisone parlamentare e l’emergenza, 7 
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aumenta il numero dei decreti-legge diminuisce il numero di leggi 
ordinarie. Dopo la famosa sentenza n. 360/1996 ad opera della 
Corte costituzionale che pone “un decisivo freno” alla pratica 
abusiva della reiterazione, il numero dei decreti-legge scende 
fortemente (non si arriva nemmeno alla media di 2 decreti-legge al 
mese), ma la natura di essi cambia completamente, in quanto 
risultano “obesi” e disomogenei nel contenuto.  
Analizzata ora la portata dell‟abuso della decretazione possiamo 
individuare le possibili cause di questa prassi distorsiva. Secondo 
alcuni, una delle cause riguarda la considerazione dell‟aumento dei 
compiti dello Stato, che richiedono una pronta disciplina giuridica 
da parte dell‟esecutivo, più adatto a dare risposte adeguate alle 
molteplici esigenze. Per far fronte a ciò e per ridurre il fenomeno 
della decretazione d‟urgenza si è introdotto con la legge n. 
400/1988 lo strumento della delegificazione, ottenendo però scarsi 
risultati: l‟utilizzo del decreto-legge continuava ad aumentare e 
insieme ad esso anche l‟eterogeneità degli oggetti, che vanno da 
micro-interessi (che ben potevano essere disciplinati con 
regolamento) a modifiche di leggi molto importanti e delicate, che, 
complice anche l‟emendabilità del decreto, ha portato risultati del 
tutto insoddisfacenti e soprattutto precari nel tempo.  
Un'altra significativa causa è da ricercarsi nella sempre più distonia 
tra Parlamento e Governo nel loro rapporto fiduciario, che si 
traduce in una crisi della forma di governo parlamentare. La nostra 
forma di governo si basa sulla tenuta del rapporto fiduciario tra 
Governo e Parlamento, che si pone all‟interno di un sistema politico 
in grado di esprimere maggioranze parlamentari omogenee e 
distinguibili. All‟interno del processo di formazione delle leggi il 
fulcro è rappresentato dalla presenza di un indirizzo politico, che sia 
in grado di dare unitarietà, per permettere un‟attuazione 
programmatica dall‟azione combinata tra Governo e Parlamento. Se 
17 
 
questo indirizzo non sussiste o viene meno, ecco che l‟attività 
legislativa assume necessariamente un andamento episodico e 
sporadico. L‟abuso della decretazione d‟urgenza risulta essere così 
la manifestazione di una prolungata impotenza a governare delle 
forze politiche di maggioranza, causa del ricorrente e sempre mal 
riuscito tentativo dei Governi “di fare qualcosa” o, nelle peggiori 
delle ipotesi, per dare l’impressione che si facesse qualcosa16. Nella 
prima legislatura questo non avveniva perché si possedeva una 
maggioranza stabile in grado di produrre un indirizzo politico 
efficace. Anche laddove tra maggioranza e opposizione vi erano 
divergenze, queste spesso venivano risolte all‟interno delle 
Commissioni stesse tramite dei veri e propri compromessi. Ciò 
avveniva per evitare che l‟opposizione potesse far uso del terzo 
comma dell‟art 72, che consente di ritornare nel procedimento 
ordinario su richiesta di un quinto dei componenti della 
commissione. Non a caso in questo periodo si parla di 
consociativismo parlamentare occulto (così lo definisce G. 
Silvestri). Quindi, quando si dispone di una maggioranza 
parlamentare stabile o comunque di un Parlamento facilmente 
controllabile, l‟istituto del decreto-legge non risulta indispensabile 
se non per le sue materie tipiche. Il ricorso continuo ai decreti-
legge è stato determinato dalla “necessità dei Governi di 
sopravvivere nel vuoto dell’indirizzo politico e dalla “urgenza” di 
dare specifiche e non coordinate risposte ai problemi che col tempo 
si presentavano, senza curarsi del domani, del quale non vi era, e 
non vi è purtroppo, alcuna certezza
17
.  
Tutto ciò comporta una “despecializzazione” della fonte del 
decreto-legge, che diventa sempre di più un contenitore normativo 
“multiuso”, in grado di ospitare qualsiasi oggetto, così come 
avviene per un disegno di legge ordinario. È questa 
                                                          
16
 G. SILVESTRI, op cit., pp. 421-424.  
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 Ibidem. 
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intercambiabilità tra decreto-legge e disegno di legge ordinario che 
rappresenta oggi il fenomeno dell‟abuso della decretazione 
d‟urgenza. I motivi possono essere rintracciati proprio all‟interno di 
questa fungibilità. 
Innanzitutto il decreto-legge è una fonte a contenuto aperto: non vi 
è limite alla compresenza di oggetti diversi, l‟unico limite è che 
questi oggetti devono rientrare all‟interno dei casi straordinari di 
necessità ed urgenza.  
Altro elemento è che, come per la legge ordinaria, anche il 
procedimento di conversione di un decreto-legge è una procedura a 
contenuto aperto: le Camere sono libere di modificare ed emendare 
il testo proposto dal Governo.  
Da questi elementi si può dedurre che la fisionomia odierna della 
decretazione d‟urgenza rappresenta una forma di iniziativa 
legislativa governativa ulteriore. Essa risulta addirittura potenziata 
rispetto al disegno di legge ordinario quanto agli effetti, poiché vi è 
l‟entrata in vigore immediata a partire dall‟emanazione del 
Presidente della Repubblica. Questa fonte normativa risulta così 
strutturalmente eterogenea. Caratterizzata, cioè, tanto da una 
potenziale disomogeneità originaria, quanto da una ulteriore 
disomogeneità sopravvenuta ad opera delle ulteriori 
modifiche/addizioni parlamentari
18
. Ed è in questo contesto che la 
giurisprudenza costituzionale più recente si concentra. Un percorso 
lungo (che ancora non è stato portato a termine) che parte dalla 
sentenza n. 29 del 1995, dove si riconosce la possibilità di scrutinio 
da parte della Corte dei presupposti di necessità e d‟urgenza ed  
arriva con la pronuncia delle due sentenze storiche la n 22/2012 e la 
n 32/2014, che danno pieno valore al principio di omogeneità.  
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Per comprendere a fondo questo lungo cammino giurisprudenziale è 
necessario analizzare, anche se brevemente, alcune figure di abuso 
della decretazione d‟urgenza.              
Un primo caso di abuso si ha nel caso di adozione di decreti-legge 
fuori dai casi straordinari di necessità ed urgenza. Partiamo dalla 
disposizione di riferimento l‟art. 77 della Costituzione: il governo 
non può, senza delegazione delle Camere, emanare decreti che 
abbiano valore di legge, a meno che non vi siano casi straordinari 
di necessità ed urgenza
19
. Abbiamo già detto come in sede 
costituente era sostanzialmente impossibile usare un‟elencazione 
dettagliata dei casi straordinari (anche perché avrebbe snaturato la 
funzione di norma di chiusura dell‟art. 77, idonea a fronteggiare 
l‟imprevedibile). Si opta così per una clausola generica che, pur 
rinunciando alla elencazione positiva dei casi in cui poteva essere 
emanato il decreto-legge, è circondata da rigorose garanzie
20
. Si 
deve osservare intanto, che il sintagma necessità ed urgenza, poiché 
collegato da una congiunzione, non può far parte di un concetto 
unitario, ma anzi in esso le due parole vanno tenute distinte, 
facendo emergere così come occorra la concorrenza di entrambi i 
presupposti. Infatti la necessità e l’urgenza, prese singolarmente, 
non sono idonee a legittimare il Governo all‟adozione di decreti-
legge, ma è indispensabile la ricorrenza di entrambi i requisiti: 
quello della necessità indefettibile di procedere con decreto e quello 
dell‟urgenza di provvedere per evitare danni dovuti da un possibile 
ritardo. Quello che la Costituzione ha cercato di fare è stato quello 
di “ingabbiare” il decreto-legge al verificarsi di questi presupposti, 
per relegarlo nella posizione di strumento eccezionale, derogatorio 
delle competenze ordinarie, da usare per fronteggiare l’impossibile. 
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Il Governo nell’esercitare il potere previsto dall’art 77 Cost., 
dovrebbe procedere ad una serie di valutazioni preliminari:  
a) constatazione che rispetto alla situazione di fatto si ponga 
una perentoria esigenza di regolamentazione normativa; 
b) accertamento dell’impossibilità di ricorrere ai normali 
strumenti di produzione normativa per soddisfare 
quest’esigenza; 
c) determinazione di utilizzare l’atto derogatorio delle 
competenze precostituite
21
. 
 
Quest‟ultimo requisito sottende al fatto che, il Parlamento, nel 
convertire il decreto-legge, dovrebbe svolgere una duplice verifica: 
appurare se gli scopi che si vogliono attuare nell‟atto governativo 
siano meritevoli di tutela e se questi stessi scopi sarebbero stati 
pregiudicati irrimediabilmente dall‟inerzia del Governo22. E‟ solo in 
questi casi che è diretta la previsione dell‟art. 77. 
Per Gustavo Zagrebelsky questi casi sono rappresentati “dagli 
eventi nei quali occorre legiferare con un grado di tempestività che 
il normale procedimento legislativo non è in grado di assicurare”.  
Ne consegue, quindi, che una comprovata, intrinseca, assenza della 
necessità, nonostante l’indicazione fattane dal decreto, 
implicherebbe l’illegittimità dell’atto e la responsabilità del 
Governo
23
. Sicuramente la dottrina ha contribuito non poco a questa 
demolizione dell‟impianto costituzionale, elaborando 
un‟interpretazione estensiva sul significato della clausola generale 
casi straordinari di necessità e d’urgenza.  
Una prima apertura a questo atteggiamento si è avuta già alla fine 
degli anni ‟50 con Paladin e poi soprattutto con Carlo Esposito. Per 
Paladin della necessità “è giudice solo il Governo” e che questo 
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termine non sembra in tal caso indicare null’altro che 
l’indispensabilità d’una data misura ai fini del perseguimento 
dell’indirizzo politico governativo. Esposito, invece, pone 
l‟attenzione sulla differenza tra necessità relativa e necessità 
assoluta. Quella relativa sussiste quando il Governo, per ragioni 
contingenti e straordinarie, vuole porre in essere provvedimenti 
necessari ed urgenti in relazione ai soli fini che esso stesso si pone; 
mentre quella assoluta si ha nelle ipotesi in cui i decreti-legge 
contengono provvedimenti che nemmeno le leggi ordinarie 
potrebbero prendere. Inoltre per egli la necessità e l‟urgenza devono 
attenersi al provvedere e non necessariamente al provvedimento.  
Un esempio lampante di come la dottrina ha avallato l‟abuso del 
decreto legge lo si ha nelle considerazioni di Vittorio Di Ciolo che, 
agli inizi degli anni 70‟, giustifica l‟aumento considerevole del 
numero dei decreti-legge nell‟incremento dei compiti dello Stato, 
sempre più “interventista” nella vita economica e produttiva del 
Paese. In quest‟ottica la stessa necessità ed urgenza hanno assunto, 
accanto a quelli tradizionali, sempre più nuovi possibili contenuti, 
così da suggerire e giustificare l‟uso sempre più massiccio 
dell‟istituto del decreto-legge24. In questi anni il ritratto che ne esce 
fuori è quello di un decreto-legge nel quale i presupposti di 
necessità ed urgenza debbano essere valutati solo sul piano 
dell‟opportunità politica, per far fronte ad urgenti necessità a 
carattere essenzialmente relativo per l’attuazione di un programma 
di governo
25
.  
I governi senza dubbio hanno approfittato di queste interpretazioni 
“estensive”, assoggettando l‟istituto ad uno strumento prettamente 
politico
26
. 
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 Un altro fenomeno, che denota la distorsione dell‟istituto del 
decreto-legge, è quello della reiterazione. Con questo termine 
s‟intende l’emanazione da parte del Governo di un decreto-legge 
avente lo stesso oggetto di un precedente decreto che:  
a) sia ancora all’esame delle Camere, non essendo spirato il 
termine per la sua conversione in legge; 
b) sia decaduto per la scadenza del termine di conversione; 
c) sia decaduto per una esplicita deliberazione del 
Parlamento
27
.  
 
Tramite la reiterazione si cerca “di allungare la vita” al decreto-
legge, aggiungendo ulteriori periodi di vigenza precaria all‟atto 
governativo. In questo modo si mette in atto una vera e propria 
elusione del termine previsto all‟interno dell‟art. 77 della Cost., che 
prevede come termine massimo di vigenza dei decreti-legge 
sessanta giorni, trascorsi i quali senza che sia intervenuta la legge 
di conversione, i decreti perdono efficacia sin dall’inizio.   
Questo termine si deve ritenere perentorio: il decorso del termine 
provoca non solo la perdita di efficacia ex tunc del decreto, ma 
determina soprattutto la perdita del potere del Governo di 
riproporlo e la perdita del potere del Parlamento di convertirlo
28
.  
Attraverso la riproduzione del medesimo contenuto normativo in 
successivi decreti, si vengono a formare delle vere e proprie catene, 
che hanno come conseguenza l‟aggiramento del termine provvisorio 
del decreto-legge disposto dalla Costituzione
29
. Inoltre c‟è da dire 
che tale prassi va a ledere pesantemente il principio della certezza 
di diritto, poiché, aumentando la provvisorietà del provvedimento, 
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comporta che la maggior parte dell‟attività giuridica e normativa 
rimanga disciplinata in modo precario e spesso disomogeneo.  
Durante gli anni „80 l‟abuso di questo fenomeno è 
considerevolmente aumentato: si è arrivati addirittura a contare fino 
a 29 reiterazioni successive di un solo decreto (in tal modo è 
rimasto “provvisoriamente” in vita per quasi 4 anni). Di lì a poco la 
Corte costituzionale, di fronte al non efficace controllo da parte del 
Parlamento (che dovrebbe verificare i presupposti del decreto-
legge) e alle numerose critiche da parte della dottrina che chiedeva 
“un ritorno dell‟istituto entro i binari costituzionali”, reagirà 
emettendo la sentenza n.360 del 1996 che dichiara espressamente 
l‟incostituzionalità della reiterazione. 
Quello che più ci interessa è il fenomeno degenerativo 
rappresentato dalla disomogeneità che può sussistere all‟interno del 
contenuto del decreto-legge. Prima di affrontare l‟argomento è 
necessario innanzitutto precisare che il principio di omogeneità, 
nonostante non abbia un esplicito riferimento in Costituzione 
all‟art.77, tale principio è stato espressamente consacrato all‟interno 
della legge n. 400 del 1988 all‟art. 15 comma 3, dove si stabilisce 
che i decreti devono contenere misure di immediata applicazione e 
il loro contenuto deve essere specifico, omogeneo e corrispondente 
al titolo. L‟omogeneità è da considerare, secondo la Corte nella 
sent. n 22 del 2012, come esplicitazione della ratio implicita del 
secondo comma dell’art. 77, pertanto si deve considerare come un 
requisito necessario che il decreto-legge deve possedere.   
Dall‟art. 15 si deduce inoltre il carattere provvedimentale del 
decreto-legge, dato dal fatto che esso deve contenere misure di 
immediata applicazione. Nella prassi esso risulta uno dei requisiti 
più trascurati e violati, in quanto molti decreti si occupano di 
disciplinare, all‟interno dello stesso decreto, svariate materie in 
modo disomogeneo (ad esempio decreti di riforma strutturale), o 
24 
 
addirittura di legiferare su materie che, ben più legalmente, 
potrebbero essere trattate attraverso l‟iniziativa legislativa 
ordinaria
30
. Il carattere disomogeneo del decreto-legge è causato 
dalla sua intercambiabilità con la legge ordinaria, provocandone una 
totale disomogeneità nei contenuti
31
. A ben vedere, la ratio 
dell‟omogeneità risiede in via generale nell‟evitare che il 
Parlamento debba scegliere forzatamente nel se respingere o 
convertire un decreto-legge che contiene più oggetti compositi. Se 
si applicasse alla lettera l‟art 15 della legge n 400 si dovrebbe 
dedurre l‟incostituzionalità dei decreti pluricomprensivi (i 
cosiddetti decreti omnibus), cioè di quei decreti che contengono 
disposizioni su più oggetti e materie. Tuttavia, nonostante 
l‟ampiezza dei propositi che un decreto può contenere, questi 
possono comunque essere omogenei tra di loro, purchè siano 
collegati tra di loro attraverso una finalizzazione unitaria. Deve 
sussistere l‟esigenza che questi atti, in quanto provvedimenti 
indispensabili a fronteggiare un evento imprevedibile, siano 
collegati teologicamente ad unico scopo comune che si deve 
dedurre all‟interno del decreto-legge.  Quindi devono essere ritenute 
illegittime le disposizioni che oltrepassano la ragione giustificativa 
del decreto, in quanto affette da un vizio di disomogeneità 
originario.  
Altra questione insita all‟omogeneità è quella dell‟emendabilità in 
sede di conversione del decreto-legge. Prevedere una emendabilità 
assoluta del decreto-legge ad opera del Parlamento, vuol dire 
smarrire la sequenza tipica dell‟art 77 che prevede una netta 
separazione di poteri tra Governo e Parlamento. Quest‟ultimo 
detiene il potere di conversione che si esplicita in un potere di 
controllo dei presupposti del decreto-legge. Ma, poiché il diritto non 
può avere precisione e nettezza logico-matematiche, possono essere 
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ritenute ammissibili le marginali rettifiche, dovute magari da un 
evidente lacuna che presenta il decreto in esame. Nella prassi invece 
si assiste alla proliferazione di decreti-legge contaminati da vizi di 
disomogeneità sopravvenuta. Mi riferisco al fenomeno in cui le 
Camere modificano, tramite emendamenti aggiuntivi, in modo 
sostanziale il decreto-legge, sino a riformularlo in tutto o in parte. Il 
decreto-legge non può diventare l‟occasione che consente al 
legislatore, tramite la legge di conversione, di disciplinare materie 
non omogenee e addirittura originariamente nemmeno previste 
rispetto al contenuto iniziale del decreto-legge. Così facendo, il 
Governo e il Parlamento non solo si contaminano tra di loro, ma 
addirittura si sovrappongono, mescolando formazione e controllo.  
La Costituzione vuole evitare questa possibile commistione, 
disciplinando due cicli normativi distinti: quello del decreto-legge e 
quello della legge formale. Nel primo la formazione spetta al 
Governo ed è assoggettata al controllo politico del Parlamento, 
oltre che a quello di legittimità della Corte costituzionale; nel 
secondo la formazione spetta al Parlamento e non è assoggettata 
ad alcun tipo di controllo politico istituzionale, ma solo a quello 
giuridico del giudice delle leggi
32
. La Corte durante gli anni ha 
intrapeso un cammino tortuoso che parte dalla presa di posizione di 
mettere fine alla prassi degenerativa dell‟uso della decretazione 
d‟urgenza e che ha avuto il suo culmine nelle sentenze “storiche”; 
prima con la n.22 del 2012 ed infine con la n. 32 del 2014, che 
fanno dell‟omogeneità un requisito autonomo e irrinunciabile.           
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3. Primi rilievi della Corte costituzionale in merito alla 
mancanza dei presupposti del decreto-legge.   
 
Uno dei problemi maggiori della giurisprudenza costituzionale 
riguardo il decreto-legge, risiede nella scissione tra sindacabilità 
teorica e sindacabilità pratica
33
. Con ciò s‟intende la possibilità o 
meno della Corte di sindacare gli atti prodotti da questa fonte, non 
solo sul piano teorico per violazione dell‟art. 77, ma soprattutto sul 
piano sostanziale, ovvero della possibilità della Corte di sindacare 
in maniera pratica un decreto legge che contiene vizi sulla 
mancanza dei presupposti. In questo problema la scelta fra una 
nozione oggettiva e soggettiva dei requisiti di necessità ed urgenza 
assume una certa importanza, poiché dalla valenza di questi 
presupposti si può stabilire se siano legittimi eventuali controlli 
giurisdizionali da parte della Corte. Un controllo di tipo giuridico è 
ammissibile solo se si accetta che i presupposti del decreto-legge 
non siano liberamente disponibili agli organi politici.  
Altro punto dolente della situazione è se gli eventuali vizi presenti 
nel decreto possano trasferirsi anche nella legge di conversione e 
quindi renderla, di conseguenza, illegittima; o se invece, 
l‟approvazione della legge di conversione da parte del Parlamento 
provochi un effetto sanante sugli eventuali vizi presenti all‟interno 
del decreto-legge.  
Riguardo al primo problema, ovvero della legittimazione della 
Corte a rilevare gli eventuali vizi del decreto-legge, uno dei 
maggiori problemi che ha incontrato la Consulta risiede nella 
politicità attribuita a questi presupposti. La loro valenza politica 
preclude un eventuale giudizio della Corte, controllo che è invece 
riservato in via esclusiva al Parlamento in sede di conversione. 
Nonostante la vaghezza del dettame costituzionale, la previsione di 
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casi straordinari di necessità ed urgenza pone un limite rigoroso in 
capo al Governo, che non può a suo piacimento assegnare la 
valenza di caso straordinario a qualsiasi circostanza. La presenza 
dell‟art 77 ribadisce come il potere di decretazione d‟urgenza sia 
limitato per fronteggiare solo casi non prevedibili, né pronosticabili, 
che necessitano di una disciplina immediata
34
. 
Il sindacato di legittimità costituzionale della Corte può e deve 
spingersi anche a riscontrare se sussistono, caso per caso, i 
particolari presupposti e condizioni, cui norme costituzionali 
subordinano talvolta la validità delle leggi in ordine a certe 
materie, nonché, più largamente, se la normativa dettata dal 
legislatore non contrasti con i motivi ed i fini che ad essa risultino, 
di volta in volta, costituzionalmente prescritti
35
. Quindi possiamo 
dire che il sindacato della Corte costituzionale è ammissibile 
quando i presupposti costituzionali di validità, identificabili con i 
casi straordinari di necessità ed urgenza, risultano insussistenti. Il 
controllo della Corte non si attiene e non deve attenersi ad un mero 
giudizio sul merito di tipo politico, ma è orientato ad una verifica 
del corretto esercizio delle competenze costituzionali da parte del 
Governo, sanzionando, se è il caso, un suo possibile eccesso di 
potere legislativo.  
Nonostante queste premesse, tuttavia, gran parte della dottrina, che 
sosteneva la politicità dei presupposti, sembrava trovare conferma 
di ciò con l‟introduzione nei Regolamenti parlamentari (nel 1981 
per la Camera, 1982 per il Senato) di uno specifico procedimento di 
verifica dei presupposti. Questo procedimento di conversione aveva 
la funzione di “filtro” preventivo di costituzionalità che consisteva 
in un parere sul disegno di legge di conversione formulato prima 
della discussione in Assemblea. Il suddetto parere veniva formulato 
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dalla Commissione affari costituzionali alla Camera dei deputati e 
dalla prima Commissione permanente al Senato. Nonostante le 
numerose aspettative che si avevano, questo controllo non ha dato i 
risultati sperati tanto che, nel 1997 con le novelle parlamentari della 
Camera, è stata disposta la soppressione. Il nuovo testo dell‟art. 96 
bis introduce invece un nuovo criterio a cui si deve far riferimento, 
un criterio che col tempo assumerà notevole importanza, fino a 
culminare nelle due recenti sentenze storiche del 2012 e del 2014: il 
criterio di omogeneità. Il nuovo procedimento ora prevede che i 
disegni di legge di conversione dei decreti-legge vengano deferiti al 
Comitato per la legislazione il quale, nel termine di cinque giorni, 
esprime parere alle Commissioni competenti, anche proponendo la 
soppressione delle disposizioni del decreto-legge che contrastino 
con le regole sulla specificità e omogeneità e suoi limiti di 
contenuto dei decreti-legge, previste dalla vigente legislazione. Non 
c‟è qui nessuna traccia di un controllo sui presupposti. Questo è 
stato invece mantenuto al Senato creando non pochi problemi di 
coordinamento tra i due rami del Parlamento.  
I controlli preventivi non hanno funzionato intanto perché il parere 
delle Commissioni (ora solo al Senato) non è vincolante, infatti se 
la verifica ha esito negativo, questa può essere superata da un voto 
favorevole da parte dell‟Assemblea. La previsione di questi 
controlli è stata deleteria soprattutto per il fatto che si è fortemente 
messo in dubbio la legittimità di un possibile controllo successivo 
da parte della Corte costituzionale. Ciononostante proprio per il 
carattere prevalentemente politico della verifica da parte del 
Parlamento non ci si può completamente ed esclusivamente affidare 
al giudizio di esso. Le Camere infatti decidono di convertire o di 
rigettare un disegno di legge di conversione indipendentemente dal 
carattere necessario o urgente che ha esso. In tal modo non si può 
29 
 
escludere un intervento della Corte, chiamata a verificare che il 
procedimento legislativo non risulti completamente sviato. 
Passando invece alla capacità novativa della legge di conversione, 
si deve ricordare come la Corte più volte ha evitato di pronunciarsi 
sulla carenza dei presupposti poiché, intervenuta la legge di 
conversione, questa andava a sanare gli eventuali vizi presenti 
all‟interno del decreto-legge36. Quindi la Corte per sanzionare gli 
eventuali vizi avrebbe dovuto pronunciarsi prima del termine dei 
sessanta giorni previsti dall‟art. 77, così da impedire l‟intervento 
della legge di conversione. La Corte per gran parte del tempo si è 
cosi trovata ad affrontare due problemi: da un lato la decadenza del 
decreto-legge, perché se il decreto decade l‟atto non esiste più e 
quindi la Corte non può che dichiarare l’inammissibilità della 
questione; dall‟altro la legge di conversione che per gran parte della 
dottrina produce la novazione della fonte facendo scattare così una 
preclusione nei confronti degli eventuali vizi del decreto. Per 
superare questo empasse la Corte doveva “scardinare” il valore 
della efficacia sanante della legge di conversione, in modo da poter 
aumentare il suo sindacato sui vizi del decreto-legge
37
.  
Questo cammino inizia con la sentenza n. 55 del 1977, dove la 
Corte evita di pronunciarsi sulla censura riguardante l‟adozione del 
decreto-legge in mancanza dei casi straordinari di necessità ed 
urgenza. La Corte non si pronuncia a causa di un ostacolo di ordine 
processuale
38
e dichiara così l‟inammissibilità per irrilevanza della 
questione. Questa sentenza è stata interpretata da alcuni studiosi 
come un segnale di apertura da parte della Corte nella verifica dei 
presupposti in quanto quest‟ultima, non ha escluso a priori la 
propria competenza, ma a causa di una preclusione di ordine 
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processuale, non ha potuto pronunciarsi e nulla ha detto sulla 
valutazione politica dei presupposti.  
Ben presto questo barlume di speranza verrà spento con la sentenza 
n. 108 del 1986, con la quale la Consulta inaugura la giurisprudenza 
che riconosce l‟efficacia sanante della legge di conversione. Qui la 
Corte, in maniera alquanto superficiale, liquida le questioni poste 
affermando che a parte ogni altro rilievo, è da osservare che nel 
caso di specie il decreto suddetto è stato convertito in legge dal 
Parlamento. Quindi, già solo la conversione in sè e per sé del 
decreto fa decadere ogni eventuale vizio presente nel decreto-legge, 
tanto che la Corte non può che ritenere infondata la questione. 
In maniera ancora più esplicita (se ancora ce ne fosse bisogno) un 
anno dopo la Corte con la sentenza n. 243 del 1987 afferma che 
l’avvenuta conversione in legge fa ritenere superate le proposte 
censure in riferimento all‟adozione del decreto in mancanza dei 
presupposti. Nulla cambia con la giurisprudenza successiva di 
quegli anni dove la Corte continua ad affermare l‟ininfluenza dei 
vizi presenti all‟interno del decreto-legge una volta intervenuta la 
legge di conversione, pronunciando più volte ordinanze di 
inammissibilità
39
.  
La tappa finale di questa giurisprudenza è data dalla sentenza n. 263 
del 1994 dove si legge che come più volte affermato da questa 
Corte, intervenuta la conversione, perdono rilievo e non possono 
trovare ingresso nel giudizio di costituzionalità le censure di 
illegittimità dedotte con riguardo ai limiti del potere del Governo 
nell’adozione del decreto-legge. Affermando ciò la Corte conferma 
quello che è il suo indirizzo: la legge di conversione non solo agisce 
in senso novativo della fonte, ma (cosa a mio avviso ancor più 
grave) opera come sanatoria per il periodo di vigenza del decreto-
legge. La Corte così non si preoccupa di affrontare il carattere (se di 
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tipo oggettivo o soggettivo) della valutazione relativa ai casi 
straordinari di necessità ed urgenza, ma si limita a precisare che 
l‟emanazione della legge di conversione va a sanare gli eventuali 
vizi presenti nel decreto.  
Un aspetto che merita di essere affrontato, è dato dall‟alternanza 
delle formule che usa la Consulta, nel dichiarare che la valutazione 
dei presupposti giustificativi non trovano ingresso nel giudizio di 
costituzionalità, talvolta di inammissibilità, altre volte di 
infondatezza. La differenza tra le due formule è puramente formale 
e molto sottile, ma vale la pena analizzarla. Quando la Corte si 
pronuncia nel senso della inammissibilità, sembra sottolineare 
maggiormente che, una volta intervenuta la conversione, la 
valutazione del giudice non ha più ragion di esistere
40
. Si sottolinea 
così il carattere particolarmente politico della valutazione dei 
presupposti: la Corte non decide, perché non può decidere, in 
quanto questo spetta alla valutazione “politica” del Parlamento (in 
questo senso ad esempio si è espressa la Corte nella sentenza del 
1994). 
Mentre l’infondatezza della questione attiene al fatto o che quel 
vizio non esiste, o che esisteva ma in virtù della legge di 
conversione è stato sanato
41
. 
Mi voglio soffermare maggiormente sulla sentenza n. 29 del 1995, 
che rappresenta una svolta giurisprudenziale in tema di sindacabilità 
dei vizi del decreto-legge. Con questa sentenza la Corte per la prima 
volta afferma la propria legittimità nel poter sindacare un decreto-
legge affetto da vizi. La questione era stata sollevata dalla Regione 
Valle D‟Aosta che contestava l‟emanazione del decreto n. 453 del 
1993 (disposizioni in materia di giurisdizione e controllo della 
Costituzione, in quanto privo dei presupposti di necessità ed 
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urgenza. La Corte nel suo giudizio dichiara però la questione 
inammissibile, su ragioni totalmente diverse dal passato: non per la 
natura novativa della legge di conversione, che non permette di 
verificare la presenza dei presupposti, ma per il fatto che non 
sussiste alcuna lesione diretta delle sfere di competenza 
costituzionalmente attribuite alle medesime regioni
42
. La Corte 
respinge la tesi difensiva dell‟Avvocatura di Stato secondo cui, 
esula comunque dai poteri di questa Corte accertare la presenza in 
concreto dei presupposti di necessità e urgenza previsti dall'art. 77 
della Costituzione per l'adozione dei decreti-legge, essendone 
riservata la verifica alla valutazione politica del Parlamento. 
Contrariamente all‟orientamento passato la Corte afferma 
chiaramente che la pre-esistenza di una situazione di fatto 
comportante la necessità e l'urgenza di provvedere tramite 
l'utilizzazione di uno strumento eccezionale, quale il decreto-legge, 
costituisce un requisito di validità costituzionale dell'adozione del 
predetto atto, di modo che l'eventuale evidente mancanza di quel 
presupposto configura, tanto un vizio di legittimità costituzionale 
del decreto-legge, quanto un vizio in procedendo della stessa legge 
di conversione, avendo quest'ultima, nel caso ipotizzato, valutato 
erroneamente l'esistenza di presupposti di validità in realtà 
insussistenti e, quindi, convertito in legge un atto che non poteva 
essere legittimo oggetto di conversione
43
. Questa pronuncia, 
qualificata dall‟allora Presidente della Corte Costituzionale Ferri 
come un nuovo approccio della Corte Costituzionale alla 
problematica derivante dalla decretazione d’urgenza, è stata 
accolta da molti con grande favore sottolineando come 
l‟eccezionalità del potere legislativo del governo non possa 
dipendere esclusivamente dalla “volontà politica” del Parlamento, 
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ma sia fissata dalla Costituzione a garanzia della separazione dei 
poteri
44
. Il giudice costituzionale con questa sentenza interviene in 
maniera importante sulla sindacabilità teorica della mancanza dei 
presupposti che, può tramutarsi in sindacabilità pratica laddove vi 
sia una evidente mancanza dei requisiti (che non resta più confinata 
nel solo decreto-legge), ma va a “trasferirsi” anche nella legge di 
conversione, determinando un vizio in procedendo sulla stessa. 
Questa prospettiva nuova era stata già auspicata negli anni „80 da 
Giovanni Pitruzzella che, in controtendenza a quanto affermato 
dalla dottrina prevalente di allora, vedeva nell‟emanazione del 
decreto-legge un procedimento unificato, secondo cui decreto-legge 
e legge di conversione dovevano essere considerate come una fase 
unica. In questo modo la legge di conversione non rappresenta più 
una novazione del decreto-legge, ma quest‟ultimo continua ad 
esistere trasferendole il suo DNA e proprio questo “legame 
genetico” consente di trasferire il controllo di costituzionalità dal 
decreto alla legge
45
.  
All‟indomani della pronuncia, tuttavia, parte della dottrina ha 
notevolmente ridotto, a mio avviso giustamente, la portata 
innovatrice della sentenza, basando il proprio ragionamento sulla 
differenza con tutti gli altri articoli della Costituzione per i quali 
basta la semplice violazione per dichiarare l‟incostituzionalità 
dell‟atto. Da ciò se ne deduce che nel decreto-legge non basta la 
semplice mancanza dei presupposti, ma, affinché si possa dichiarare 
l‟incostituzionalità del decreto, serve che la suddetta mancanza sia 
evidente. Ciò mette in luce tutti gli aspetti problematici di questa 
pronuncia, in quanto è necessario chiarire i criteri per cui si possa 
configurare quell‟evidente mancanza che la Corte richiede. La 
giurisprudenza costituzionale nella sentenza in questione nulla dice 
su quale sia la tecnica di giudizio da seguire per riscontrare tale 
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vizio. Inoltre tale pronuncia non fa che diminuire e allo stesso 
tempo svilire la portata innovatrice della sentenza, andando a 
ridurre drasticamente l‟ambito di applicazione di essa stessa. Gli 
unici punti di riferimento che si possono avere sono rappresentati da 
alcune possibili figure sintomatiche di evidente mancanza di casi 
straordinari di necessità ed urgenza, per cui dovrebbe far scattare 
alla Corte un “campanello d‟allarme”, tale da farle operare 
un‟indagine più approfondita sulle circostanze che giustificano 
l‟uso della decretazione d‟urgenza. Un esempio è rappresentato da 
decreti che contengono disposizioni eterogenee o non 
corrispondenti all‟oggetto del decreto: di fronte a una normativa del 
tutto disomogenea, risulta molto difficile che la straordinaria 
necessità ed urgenza possa valere anche per la normativa estranea 
all‟oggetto del decreto46. A questo passaggio la Corte però non è 
ancora pronta e ci arriverà prima, con le due sentenze del 2007 e del 
2008, poi con le due sentenze del 2012 e del 2014, quando 
finalmente il principio di omogeneità assumerà una notevole 
importanza.  
Eppure gli strumenti per approdare ad una simile conclusione il 
giudice costituzionale già li aveva: l‟art. 15 della legge n. 400 del 
1988 richiede espressamente che il contenuto dei decreti-legge sia 
specifico, omogeneo e corrispondente al titolo; così come l‟art. 96 
bis del Regolamento della Camera dispone che i disegni di legge di 
conversione siano affidati al Comitato per la legislazione che ha la 
facoltà di proporre la soppressione delle disposizioni del decreto-
legge che contrastino con le regole sulla specificità e omogeneità e 
sui limiti di contenuto dei decreti-legge, previsti dalla vigente 
legislazione.                    
L‟ utilizzo della Consulta del termine evidente mancanza fa capire 
come la Corte non sia pronta a trasformare la propria sindacabilità 
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potenziale, aumentata notevolmente dalla sentenza in questione, in 
una effettiva sindacabilità pratica. Quest‟ultima, invece, è rimasta 
notevolmente indietro, in quanto numerosi sono stati i casi di 
mancanza dei presupposti senza che questi siano stati considerati 
dalla Corte “evidenti”47.  
A conferma di questa visione vi è la sentenza n.391 del 1995. Qui si 
afferma che il vizio da carenza dei presupposti si trasmette alla 
legge di conversione, ma non agli emendamenti apportati in sede di 
conversione dal Parlamento. Inoltre essa si esprime anche riguardo 
al vincolo di omogeneità dove si afferma che il limite previsto nella 
legge n. 400 è una previsione indubbiamente giustificata, ma 
sprovvista della forza costituzionale.  
A ribadire questa scissione profonda tra sindacabilità potenziale e 
pratica, nel pieno degli abusi da reiterazione, è la famosa sentenza 
n.360 del 1996. Per fronteggiare il fenomeno della reiterazione 
infinita dei decreti-legge non convertiti, la Corte reagisce duramente 
con l‟annullamento di un decreto-legge, intervenendo 
tempestivamente entro i sessanta giorni
48
. Il problema è che, per 
evitare un terremoto istituzionale provocato dalla caducazione di 
anni ed anni di legislazione prodotta attraverso “catene” di 
decreti-legge ripetutamente reiterati e alla fine convertiti e sanati, 
ha dovuto ritenere che il vizio da reiterazione può ritenersi sanato 
quando le Camere, attraverso la legge di conversione, abbiano 
assunto i propri contenuti o gli effetti della disciplina adottata dal 
Governo in sede di decretazione d’urgenza49.  
Con queste parole la Corte sembra fare un passo indietro davvero 
notevole rispetto alla sentenza n. 29 del 1995. I due indirizzi 
sembrano totalmente contraddittori: mentre nella sentenza n. 29 del 
                                                          
47
 A. SIMONCINI-E.LONGO, op. cit., p. 8. 
48
 Ivi, p. 9.   
49
 A. CELOTTO, C’è sempre una prima volta… (la Corte costituzionale annulla un 
decreto-legge per mancanza dei presupposti), in Cassazione penale, n. 10, 2007, p. 
3599. 
36 
 
1995 i vizi presenti nel decreto legge si trasferiscono nella legge di 
conversione come vizio in procedendo, qui, invece, la legge di 
conversione va a sanare il vizio da reiterazione. Alcuni studiosi 
hanno cercato di spiegare tale contraddizione, comparando il vizio 
da reiterazione con il vizio da carenza dei presupposti. Si è 
osservato come il primo sia meno grave, in quanto riguarda “solo” 
una modalità di esercizio di un potere legittimamente attivato; 
l‟altro, invece, molto più grave, poiché si tratta di una carenza di 
potere, dove, in assenza dei presupposti, l‟utilizzo della 
decretazione è illegittimo
50
. Altri invece individuano questa 
differenza di trattamento nel fatto che nella reiterazione il potere 
governativo di decretazione in origine esisteva, viene meno in 
seguito del decorrere dei sessanta giorni e attraverso la reitera il 
Governo sovrappone indebitamente la propria attività normativa 
con quella del Parlamento. Di conseguenza, se il Parlamento 
convalida (e quindi autorizza) quei contenuti presenti nel decreto 
reiterato, allora non si pone nessuna violazione. Ma questa visione 
non regge se si tiene presente che una disposizione costituzionale 
che, stabilisce un termine di durata, non dovrebbe essere 
liberamente disponibile agli organi istituzionali. A prescindere da 
tutto ciò, ci si deve chiedere se quella evidente mancanza prevista 
nella sentenza del 1995 non sia rinvenibile all‟interno di un decreto 
più volte reiterato. A questo punto allora si deve ritenere come la 
principale causa che ha portato la Corte a ritenere l‟efficacia sanante 
del vizio derivante da reiterazione, sia dovuta dalla preoccupazione 
di “salvare”, da possibili impugnative, le catene di decreti già 
convertiti
51
.  
A conferma di tutto ciò ritroviamo la sentenza n. 398 del 1998, con 
la quale la Corte ribadisce la differenza di trattamento tra il vizio da 
reiterazione e quello da mancanza dei presupposti. In questa 
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sentenza nonostante la Corte si ritrovi ad analizzare un decreto-
legge che è stato più volte reiterato, il giudice costituzionale 
procede comunque all‟analisi della censura della mancanza dei 
presupposti
52
. Sulla censura per reiterazione, la questione viene 
rigettata in quanto il vizio di reiterazione può ritenersi sanato 
quando le Camere, attraverso la legge di conversione, abbiano 
assunto come propri i contenuti della disciplina adottata dal 
Governo in sede di decretazione d’urgenza; mentre per quanto 
riguarda la mancanza dei presupposti la Corte afferma che questa 
può risolversi in vizio dell’atto, rilevabile in sede di giudizio di 
legittimità costituzionale, solo quando essa appaia chiara e 
manifesta perché solo in questo caso il sindacato di legittimità della 
Corte non rischia di sovrapporsi alla valutazione di opportunità 
politica riservata al Parlamento.  
Nonostante alcune sentenze successive, talvolta molto 
contraddittorie sull‟argomento, sembrava consolidatasi nella 
giurisprudenza costituzionale la possibilità della Corte di sindacare, 
anche dopo la legge di conversione, la sussistenza dei casi 
straordinari di necessità ed urgenza, tanto da poter affermare che 
l’inidoneità della legge di conversione a “sanare” un decreto che 
sia stato adottato in totale, palese assenza dei requisiti 
costituzionali rappresentasse un punto fermo della giurisprudenza 
costituzionale in tema di decretazione d’urgenza, cui la Corte non 
intende venir meno
53
.Quello che fa la Corte altro non è che un 
primo passo importante, ma non decisivo. Infatti nonostante il 
riconoscimento della non efficacia sanante della legge di 
conversione, l‟evidente mancanza, che richiede la Corte per 
dichiarare incostituzionale un decreto, non è mai stata rilevata. La 
Corte finora ha applicato l‟art. 77 in modo abbastanza blando, 
cercando di “salvare” i decreti-legge che, nonostante contenessero 
                                                          
52
 A. CELOTTO, op. cit., p. 3600. 
53
 A. CONCARO, op. cit., p. 114. 
38 
 
dei vizi facilmente rilevabili, non presentavano delle violazioni 
molto gravi tali da rischiare di interferire con il circuito politico
54
. 
Per ritrovare un primo caso di declaratoria di incostituzionalità 
(anche se parziale) di un decreto, bisogna aspettare il biennio del 
2007-2008 che rappresenta un deciso passo in avanti verso la 
valorizzazione del principio di omogeneità all‟interno del decreto-
legge.     
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CAPITOLO II   
LA PRIMA “SVOLTA” GIURISPRUDENZIALE DEL 
BIENNIO 2007-2008. 
 
 
2.1 La sentenza n. 171/2007: chiarimenti della Corte 
costituzionale in merito all’efficacia sanante della legge di 
conversione. 
 
Una importante svolta è avvenuta con le decisioni n. 171 del 2007 e 
n. 128 del 2008, con cui la Corte ha dichiarato per la prima volta 
l‟incostituzionalità di decreti-legge adottati in evidente mancanza 
dei presupposti di necessità ed urgenza. La Corte dopo quarant‟anni 
di attività con la sentenza n. 29 del 1995 ha previsto la possibilità 
teorica di sindacare l‟esistenza dei presupposti di necessità ed 
urgenza. Ce ne sono voluti altri dodici prima che la Corte dalle 
parole passasse ai fatti, sindacando e dichiarando incostituzionale 
un decreto-legge privo dei requisiti necessari. Risulta così molto 
interessante il ragionamento effettuato dalla Corte che getterà le 
basi per la valorizzazione del principio di omogeneità. Procederò 
così all‟analisi della sentenza n. 171 del 2007 partendo dai fatti.  
L‟allora sindaco di Messina, Giuseppe Buzzanca, nel 2002 viene 
condannato dalla Corte di appello di Messina per peculato d‟uso a 
sei mesi e alla interdizione temporanea dai pubblici uffici. Nelle 
amministrative del 2003 viene ugualmente eletto sindaco, ma poco 
dopo per effetto della condanna, che era divenuta definitiva, viene 
dichiarato decaduto. Buzzanca presenta ricorso in Cassazione e 
durante la pendenza del processo, interviene una disposizione 
facente parte del decreto-legge 29 marzo 2004 n. 80. Tale decreto, 
che aveva come titolo Disposizioni urgenti in materia di enti locali, 
eliminava la causa di decadenza con l‟intento di sanare ex post la 
situazione giuridica di quel sindaco. A questo punto la Corte di 
40 
 
cassazione solleva la questione di legittimità costituzionale sulla 
nuova norma per palese insussistenza del requisito del caso 
straordinario di necessità ed urgenza
55
. Nel frattempo era 
intervenuta la legge di conversione e la Corte così aveva disposto la 
restituzione degli atti al giudice a quo per analizzare la controversia. 
Esaminati gli atti la Corte di cassazione decide di sollevare per la 
seconda volta la questione, poiché secondo il giudice a quo il vizio 
riscontrato nel decreto-legge si era trasferito nella legge di 
conversione, negando la sua efficacia sanante. Ed è su questo primo 
punto che la Corte preliminarmente dovrà affrontare: una volta 
risolta la questione sulla efficace sanante della legge di conversione, 
il giudice costituzionale può allora affrontare il secondo punto della 
questione che riguarda la verifica dell‟evidente mancanza dei 
presupposti. Solo negando l‟efficacia sanante della legge di 
conversione, la Corte può entrare nel merito della questione e 
vedere se mancano realmente i presupposti di necessità ed urgenza.  
Uno degli aspetti più interessanti di questa sentenza è dato 
dall‟impianto motivazionale che la Corte usa per ritenere legittimo 
lo scrutinio di costituzionalità sull‟esistenza dei requisiti del 
decreto-legge. Innanzitutto colpisce la ricchezza argomentativa 
nella prima parte della motivazione, dove la Corte si sforza di 
evidenziare come l‟assetto del sistema delle fonti rappresenta uno 
dei principali elementi che caratterizzano la forma di governo nel 
sistema costituzionale e sottolinea come la nostra forma di governo 
si ispiri al principio di separazione dei poteri e della soggezione 
della giurisdizione e dell’amministrazione alla legge, con la 
conseguenza che l’adozione delle norme primarie spetta agli organi 
o all’organo il cui potere deriva direttamente dal popolo e, come 
conferma la nostra costituzione all‟art 70, la funzione legislativa è 
esercitata collettivamente dalle due Camere. Da ciò si evince il 
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carattere derogatorio della decretazione d‟urgenza che può essere 
utilizzato solo nei casi straordinari di necessità e di urgenza. La 
Corte ci tiene a precisare come la valutazione di questi casi non può 
e non deve essere rimessa esclusivamente al libero apprezzamento 
degli organi che detengono l‟indirizzo politico. Per questo motivo la 
Corte ha affermato, sulla base di quanto detto nella sentenza n. 29 
del 1995, che l’esistenza dei requisiti della straordinarietà del caso 
di necessità e d’urgenza può essere oggetto di scrutinio di 
costituzionalità.  
Sulla base di queste premesse, la Corte deve affrontare 
preliminarmente la questione dell‟eventuale efficacia sanante della 
legge di conversione. Uno degli aspetti più particolari di questa 
sentenza è data dall‟estrema sincerità della Consulta nell‟ammettere 
le sue passate oscillazioni di orientamento sull‟argomento. Nel 
punto 5 della motivazione, da un lato, riprende l‟orientamento da 
essa assunto nella sentenza n. 29 del 1995 che nega l‟efficacia 
sanante e cita altre sentenze che hanno ripreso questo orientamento 
(sentenza n. 341 del 2003); dall‟altro, ammette il suo diverso 
orientamento adottato con la sentenza n. 360 del 1996 senza 
specificare la motivazione. La Corte giunge alla fine ad accettare 
l‟orientamento della prima, escludendo così l‟efficacia sanante della 
legge di conversione. Questa franchezza della Corte è un fatto da 
elogiare: la chiarezza della pronunzia non fa che accreditare il suo 
valore, rendendola difficilmente sovvertibile
56
.    
La prima ragione per la quale la Consulta non accetta l‟efficacia 
sanante della legge di conversione risiede nel fatto che un corretto 
assetto dell‟impianto delle fonti è anche funzionale alla tutela dei 
diritti e caratterizza la configurazione del sistema costituzionale nel 
suo complesso.  Affermare che la legge di conversione sana in ogni 
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caso i vizi del decreto significherebbe attribuire in concreto al 
legislatore ordinario il potere di alterare il riparto costituzionale 
delle competenze del Parlamento e del Governo quanto alla 
produzione delle fonti primarie. Con queste parole la Corte 
giustifica il suo intervento nella tutela dei diritti che deve essere 
effettiva. Lasciare nelle mani del legislatore tutto il sistema 
costituzionale vuol dire rendere questa tutela debole e incerta
57
. In 
quest‟ottica i vizi del decreto-legge non possono essere sanati con la 
legge di conversione, ma si trasformano in vizi in procedendo della 
legge. Rispetto alla sentenza n. 29 del 1995, qui il giudice 
costituzionale approfondisce la motivazione per cui è da escludere 
l‟efficacia sanante della legge di conversione ed evidenzia come 
l‟assetto delle fonti possa andare ad influire notevolmente sulla 
forma di governo e quindi, conseguentemente, anche sulla tutela 
effettiva dei diritti. In questo modo la Corte dimostra di 
abbandonare il suo atteggiamento sanzionatorio nei confronti del 
solo esecutivo e cerca di responsabilizzare ancor di più il 
Parlamento nel controllo dell‟esistenza dei presupposti. Tuttavia il 
giudice costituzionale non specifica in alcun modo il tipo di 
controllo che il Parlamento deve effettuare. Ciò risulta ancora più 
emblematico se si pensa che la Corte nulla dice sull‟introduzione di 
emendamenti in sede parlamentare. Tutto questo è molto importante 
se si vuole ricostruire il rapporto tra decreto-legge e legge di 
conversione in termini di unicità procedimentale. Certo, sappiamo 
che la valutazione delle Camere è di natura politica, ma non 
sappiamo quanto penetrante possa essere il sindacato parlamentare 
sulla sussistenza dei presupposti. L‟argomento della tutela dei 
diritti, inoltre, risulta importante non solo nella motivazione della 
sentenza n. 171 del 2007, ma ha soprattutto il merito di consentire 
alla Corte di respingere ancora con più forza la tesi dell‟efficacia 
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sanante della legge di conversione, contribuendo a rendere meno 
politico il proprio controllo
58
. 
L‟altra ragione, su cui la Corte decide per la non efficacia sanante 
della legge di conversione, risiede nell‟attribuzione di procedimento 
speciale ed atipico della legge di conversione. Il rapporto fiduciario 
che lega il Governo con il Parlamento, fa sì che decreto-legge e 
legge di conversione costituiscano un‟unica sequenza 
procedimentale, per cui le disposizioni della seconda non possono 
essere valutate, sotto il profilo della legittimità costituzionale, 
autonomamente da quelle del decreto stesso. In questo modo 
decreto-legge e legge di conversione devono essere visti come un 
unicum
59
. Ciò è dovuto anche alla efficacia immediata che ha il 
decreto, capace di produrre modificazioni anche irreversibili della 
realtà materiale.  
Ulteriore passaggio che la Corte fa a favore di questa tesi, è data dal 
particolare procedimento previsto all‟art. 78 del regolamento del 
Senato: se l’assemblea si pronunzia per la non sussistenza dei 
presupposti richiesti dall’articolo 77, secondo comma, della 
Costituzione o dei requisiti stabiliti dalla legislazione vigente, il 
disegno di legge di conversione si intende respinto.  
In conclusione, è interessante notare l‟impostazione metodica che 
sorregge tutto l‟impianto motivazionale. Si denota qui una matura 
sensibilità della Consulta verso questioni che prima passavano di 
secondo piano. Volgere l‟attenzione verso l‟assetto della forma di 
Governo e soprattutto sulla forma di Stato (intesa ai rapporti tra 
Governo e comunità governata) vuol dire valorizzare in pieno la 
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tematica della tutela dei diritti
60. Riconoscere l‟efficacia sanante 
della legge di conversione vuol dire conferire al legislatore la 
potestà di poter alterare il riparto costituzionale delle competenze 
del Parlamento e di conseguenza assestare un colpo letale ad una 
democrazia già di per sé molto debole.   
Negata, una volta per tutte, l‟efficacia sanante della legge di 
conversione, la Corte può adesso soffermarsi sul riscontro 
dell‟evidente mancanza dei presupposti. 
 
 
2.2 La disomogeneità del contenuto del decreto-legge come 
sintomo “dell’evidente mancanza” dei presupposti di necessità ed 
urgenza. 
 
Il giudice costituzionale, dopo aver chiarito che la legge di 
conversione non ha efficacia sanante, procede ad esaminare la 
disposizione impugnata per verificare se risulta evidente o meno la 
mancanza dei presupposti di necessità ed urgenza. 
Innanzitutto bisogna precisare che il controllo della Corte deve 
svolgersi su un piano diverso, rispetto a quello del Parlamento che è 
di tipo “politico” e più “elastico” riguardo alla verifica dei 
presupposti. La Corte è invece chiamata a svolgere un controllo di 
tipo giuridico. Questa precisazione serve a comprendere che il 
sindacato della Corte sarà esercitabile non in tutte le ipotesi di 
mancanza dei presupposti, ma solo nei casi in cui questa mancanza 
risulti evidente o macroscopica
61
. Ciò ha prodotto in dottrina 
l‟individuazione di due tipi di vizi relativi alla mancanza dei 
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presupposti del decreto-legge: quello della semplice mancanza dei 
requisiti richiesti all‟art. 77, che può essere rilevato dal solo 
Parlamento, e quello dell’evidente mancanza dei presupposti che 
può e deve essere sindacato dalla Corte costituzionale, anche dopo 
la conversione in legge
62
.  
La Corte si servirà di indici intrinseci ed estrinseci alla disposizione 
impugnata, per verificare se risulti evidente o meno la carenza del 
requisito della straordinarietà e d’urgenza di provvedere.  
La Corte inizia la sua indagine respingendo con forza la tesi 
dell‟Avvocatura, secondo la quale dagli stessi estratti dei lavori 
preparatori citati nell’ordinanza di remissione emerge come già 
nella sede referente sia stato posto l’accento sull’attinenza delle 
disposizioni all’ordine della sicurezza pubblica63. La Corte rifiuta 
questa motivazione in quanto la riduzione dei casi di incandidabilità 
risulta poco attinente con la materia dell‟ordine pubblico e della 
sicurezza pubblica.  
Oltre a ciò la Corte rileva come l‟esclusione della condanna per 
peculato d‟uso dalle cause di incandidabilità alla carica di sindaco 
riguardi la materia elettorale e non la disciplina degli enti locali. Già 
qui vi sarebbe un‟illegittimità dovuta dalla violazione dell‟art. 15 
della legge n. 400 del 1988 al comma 2 lettera b, laddove il 
Governo non può con decreto-legge provvedere nelle materie 
indicate nell’art. 72, quarto comma, della Costituzione. Tra queste 
materie vietate vi rientra per l‟appunto la materia elettorale. A 
questo si deve aggiungere come il diritto di elettorato passivo sia un 
bene costituzionale da tutelare, in quanto essenziale per la 
partecipazione dei cittadini alla vita democratica
64
. Questo rilievo 
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della Corte non serve tanto per definire la materia oggetto del 
decreto, che sia elettorale o degli enti locali, ma serve da supporto 
alla motivazione sulla questione di costituzionalità, come fatto 
propedeutico alla dimostrazione della carenza dei presupposti di 
necessità e d‟urgenza. Dimostrazione ne è il fatto che la Corte  non 
fa nessun cenno (come a mio avviso invece dovrebbe fare) alla 
violazione dell‟art 15, comma 2 della legge n. 400 del 1988.  
Il vero obiettivo della Corte è quello di ricavare dalla disciplina 
dell‟art. 7 del decreto in questione, ascritta alla materia elettorale, la 
sua evidente estraneità al contesto normativo del medesimo decreto, 
un vero e proprio caso di normativa intrusa
65
. Alla Corte serve 
dimostrare che, attraverso l‟individuazione dell‟oggetto del decreto, 
può verificarne la sua eventuale sostanziale estraneità della norma 
impugnata con il contenuto normativo del decreto. Tuttavia questo 
di per sé non basta a dichiarare l‟illegittimità costituzionale, ma 
serve che quell‟evidente estraneità sia accompagnata dall‟evidente 
mancanza dei presupposti dello stesso decreto-legge. Suddetti 
presupposti, alla stregua del preambolo del decreto n. 80, risultano 
individuati nella straordinaria necessità ed urgenza di emanare 
disposizioni in materia di enti locali, al fine di assicurarne la 
funzionalità, con particolare riferimento alle procedure di 
approvazione dei bilanci di previsione, alle difficoltà finanziarie dei 
comuni di ridotta dimensione demografica ed al risanamento di 
particolari situazioni di dissesto finanziario. La Corte non si 
pronuncia sull‟attinenza ai requisiti per concorrere alla carica di 
sindaco, posto che, né la disciplina sugli enti locali, né il richiamo 
alla finanza locale, sembrano rientrare nell‟argomento della 
normativa impugnata
66
.  
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Altro indizio, da cui si può desumere l‟evidente estraneità della 
disposizione censurata, è dato dalla relazione di accompagnamento 
al decreto-legge. Nella modifica apportata agli art. 58 e 59 del 
decreto legislativo n. 267, necessaria per l‟eliminazione della 
discrasia tra le cause di sospensione e di decadenza dalla carica di 
sindaco, non esiste nessuna motivazione sul carattere della necessità 
ed urgenza. La relazione di accompagnamento badava solamente a 
indicare le ragioni di merito che giustificano l‟adozione del 
provvedimento, senza però indicare le ragioni giustificative proprie 
che deve possedere un decreto-legge.    
La norma censurata si connota, pertanto, per la sua evidente 
estraneità rispetto alla materia disciplinata dalle altre disposizioni 
del decreto-legge in cui è inserita
67
, mancando pure la motivazione 
delle ragioni di necessità ed urgenza.  
Alla Corte rimane da affrontare l‟ultimo scoglio: agganciare 
l‟evidente estraneità contenutistica della disposizione impugnata 
all‟evidente mancanza dei presupposti. La Corte compie 
quest‟ultimo passo, affermando che la semplice apodittica 
enunciazione dell’esistenza delle ragioni di necessità e di urgenza 
non basta, né può esaurirsi nella constatazione della ragionevolezza 
della disciplina impugnata rispetto al contenuto del decreto. Quello 
che invece il Governo è tenuto a riportare sono i motivi per i quali 
ricorrono la necessità ed urgenza. Da qui discende il vizio di 
evidente mancanza dei presupposti. In questo modo il giudice 
costituzionale dichiara per la prima volta incostituzionale una 
disposizione del decreto-legge, l‟art. 7 comma 1 lettera a) del 
decreto-legge n. 80 del 2004, convertito con modificazioni, dalla 
legge n. 140 del 2004. 
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Tutto ciò potrebbe far pensare che il giudice costituzionale abbia 
voluto sanzionare il carattere disomogeneo del decreto impugnato, 
per violazione dell‟art. 15 della legge n. 400 del 1988, dove si 
afferma che i decreti devono contenere misure di immediata 
applicazione ed il loro contenuto deve essere specifico, omogeneo e 
corrispondente al titolo.  
Ci si accorge poi invece che quello che la Corte effettua in questa 
sentenza è un vero e proprio test di scrutinio in tema di riscontro 
del vizio da evidente mancanza dei presupposti della coppia 
decreto-legge e legge di conversione
68
che si articola in due fasi.  
Nella prima fase il giudice costituzionale deve verificare che 
sussista un legame unitario fra le disposizioni e le norme del 
decreto-legge. Una volta verificato il difetto di omogeneità del 
contenuto del decreto-legge, questo non causa immediatamente la 
declaratoria di incostituzionalità per mancanza dei presupposti. Per 
l‟illegittimità serve che quelle disposizioni disomogenee non siano 
provviste di esigenze di necessità e di urgenza, tali da non 
consentire una comune finalizzazione al complesso normativo
69
.  
Ed è questo riscontro che caratterizza la seconda fase del controllo 
costituzionale: il giudice non può e non deve accontentarsi di una 
mera clausola di stile, con cui si afferma solamente a parole 
l‟esistenza dei casi straordinari di necessità ed urgenza, ma è 
necessaria la presenza di indizi, che comprovino la non evidente 
mancanza dei presupposti. È qui che risiede la chiave di lettura 
della sentenza in questione: la disomogeneità del decreto-legge non 
come autonomo vizio per la declaratoria di incostituzionalità, ma 
come “sintomo” o indizio della possibile non sussistenza dei 
presupposti di necessità ed urgenza. La non omogeneità del 
contenuto del decreto legge non è causa di per sé di illegittimità del 
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decreto-legge, ma la condicio per quam del suo accertamento
70
, che 
rappresenta solo una prima fase dell‟indagine del giudice 
costituzionale a cui deve far seguito la rilevanza della mancanza dei 
requisiti del provvedimento.  
Questa interpretazione spiega la ragione per cui la sentenza non fa 
nessun cenno alla possibile violazione del principio di omogeneità.  
Già in passato la Corte ha sempre evitato di rilevare il difetto di 
omogeneità previsto all‟art. 15, osservando come la suddetta 
disciplina sia giustificata, ma non provvista di forza 
costituzionale
71
. L‟assenza in motivazione, di riferimenti su una 
possibile violazione dell‟art 15 della legge n. 400 del 1988, è stato 
oggetto di critiche da parte di alcuni studiosi. Secondo alcuni non 
sembra corretto affermare che i requisiti richiesti dalla legge n. 400 
del 1988 siano del tutto sprovvisti di valenza costituzionale, in 
quanto questa stessa legge disciplina l‟ordinamento della Presidenza 
del Consiglio dei ministri, ex art. 95 comma 3 della Costituzione, la 
quale afferma che la legge provvede all’ordinamento della 
Presidenza del Consiglio e determina il numero, le attribuzioni e 
l’organizzazione dei ministeri. Quindi, poiché norma interposta, si 
poteva sanzionare la disomogeneità del decreto-legge per violazione 
dell‟art. 95.  
Poteva inoltre essere rilevato anche il vizio di materia elettorale 
(forse questo vizio è ancora più evidente del primo), essendo questa 
riservata all‟art. 72 della Costituzione comma 4, alla competenza 
del Parlamento. La Corte, nel motivare la non efficacia sanante 
della legge di conversione, aveva messo in evidenzia il carattere 
atipico e speciale del procedimento di conversione. Atipicità e 
specialità della legge sono caratteri sicuramente rinvenibili nel 
divieto posto all‟art 15 della legge n. 400. Di conseguenza colpisce 
il fatto che la Consulta abbia omesso di sanzionare una così 
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marcata irregolarità
72
. Ma come si è visto, la Corte, nell‟affrontare 
il problema dell‟omogeneità, ha evidenziato l‟evidente estraneità 
delle disposizioni elettorali al solo scopo di affermare che le 
ragioni di necessità ed urgenza, non possono valere con riguardo 
ad una disposizione avente un oggetto del tutto diverso
73
. Il giudice 
costituzionale ha così deciso di non pronunciarsi esplicitamente sul 
divieto di materia elettorale, censura tra l‟altro sollevata anche dal 
giudice a quo. 
Altro rilievo critico, mosso alla sentenza in esame, riguarda il 
carattere dell’evidenza. Questo carattere appare molto labile e 
difficilmente quantificabile
74
. Alcuni come Onida ritengono che 
l‟evidenza debba consistere in un abnorme e palese assenza dei 
requisiti, tali da rendere il decreto illegittimo. Ma anche detta in 
questi termine, rimane comunque complesso definire l‟abnormità, 
visto le molteplicità di situazioni diverse che si possono avere. 
Prima di questa pronuncia, come si è già detto, si metteva in dubbio, 
già nella sentenza n. 29 del 1995, la sindacabilità pratica del giudice 
costituzionale, che si vedeva restringere il suo campo d‟azione a 
ipotesi di straordinarietà grave. Ne è dimostrazione il fatto che si è 
arrivati ad una pronuncia di incostituzionalità di un decreto-legge 
solamente dopo più di cinquant‟anni di attività della Corte.  
La vera ragione, che ha portato la Corte a dichiarare finalmente 
un‟illegittimità costituzionale, va ricercata nel contesto 
istituzionale. Quasi sin da subito a causa di un debole indirizzo 
politico dei governi e “dalla crisi della legge”, il decreto-legge si è 
discostato dai binari costituzionali diventando un disegno di legge 
rafforzato e motorizzato
75
, in grado di far fronte alle più disparate 
esigenze politiche. La Corte, a fronte delle sue innumerevoli 
configurazioni abusive, grazie al pretesto dell‟evidente estraneità 
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della normativa del decreto-legge censurato, è riuscita a dar un 
segnale forte, anche se ancora non decisivo, per contrastare un 
abuso che sembrava ormai radicato nel diritto vivente
76
.  
Tuttavia, forse, la Corte, oltre ad evidenziare come la 
disomogeneità del decreto-legge sia sintomo dell‟evidente 
mancanza dei presupposti, poteva approfondire l‟argomento 
facendo un‟analisi accurata sul principio di omogeneità. La Corte 
nulla dice su quando quella disomogeneità si può dire evidente; o se 
è necessario distinguere tra una mancanza di omogeneità originaria, 
imputabile al Governo, e di una disomogeneità sopravvenuta, 
imputabile agli emendamenti effettuati dal Parlamento.  
Una disomogeneità originaria sicuramente mostrerebbe ancora più 
acclarati i profili di una possibile mancanza dei presupposti, a meno 
che le disposizioni eterogenee siano finalizzate ad uno scopo 
comune. È necessario che tutte le disposizioni, anche se eterogenee, 
diano conto e soddisfino il requisito della necessità ed urgenza. 
La disomogeneità sopravvenuta potrebbe invece essere giustificata 
da una nuova situazione di estrema necessità e urgenza, tale da 
giustificare una modificazione della legge di conversione, che non 
vada però a stravolgere comunque il disegno di legge originario, 
altrimenti il nesso con il requisito della necessità ed urgenza 
salterebbe, pregiudicando la legittimità delle nuove disposizioni. Il 
Parlamento invece spesso utilizza la legge di conversione come 
contenitore dove inserire qualsiasi contenuto normativo, senza tener 
conto che così facendo utilizzerebbe la legge di conversione in 
maniera distorta, alterando gli assetti costituzionali e pregiudicando 
la tutela dei diritti. La Corte non approfondisce questo punto. Pur 
riconoscendo il legame d‟unicità del procedimento di conversione 
con il decreto-legge, non è ancora pronta a dichiarare la necessaria 
omogeneità che deve intercorrere tra decreto-legge e legge di 
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conversione. Nonostante ciò il passo effettuato dalla Corte appare 
comunque evidente e ha il merito di essere finalmente uscita da un 
empasse che per troppi anni ha reso la Corte arrendevole su un 
abuso della decretazione d‟urgenza, non più sostenibile.  
      
          
2.3 Con la sentenza n. 128 del 2008 la Corte costituzionale 
individua i criteri per stabilire la sussistenza dell’evidente 
mancanza dei presupposti del decreto-legge. 
 
Si è visto come la sentenza n. 171 del 2007 abbia rappresentato “una 
prima svolta”: dopo anni di decisioni non chiare e contraddittorie, la 
Corte aveva finalmente dichiarato incostituzionale un decreto-legge 
per evidente mancanza dei presupposti di necessità e di urgenza. Non 
era chiaro se quella sentenza doveva rimanere un caso isolato oppure 
era davvero l‟inizio di un nuovo orientamento77.  Dubbi che vengono 
subito fugati l‟anno dopo, quando arriva un'altra pronuncia 
importante da parte della Corte in tema di decretazione d‟urgenza: la 
sentenza n. 128 del 2008, con la quale la Corte dichiara 
costituzionalmente illegittimo l‟art. 18, commi 2 e 3, del decreto-
legge 3 ottobre 2006, n. 262 (recante il titolo Disposizioni urgenti in 
materia tributaria e finanziaria) e dell‟art. 2, commi 105 e 106, dello 
stesso decreto-legge, nel testo sostituito in sede di conversione, dalla 
legge 24 novembre 2006 n. 286, nella parte in cui si è disposto 
l‟esproprio del teatro Petruzzelli in favore del Comune di Bari.  
La vicenda può essere riassunta brevemente in questo modo: il teatro 
Petruzzelli di Bari, di proprietà privata, fu distrutto da un incendio 
nel 1991. Per recuperare al più presto l‟immobile, nel 2002, tramite 
un Protocollo d‟intesa tra Regione Puglia, Provincia e Comune di 
Bari siglato con i proprietari, gli enti si impegnavano ad ultimare i 
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lavori entro quattro anni e a corrispondere ai proprietari un canone 
annuo di 500.000 euro. Qualora ci fossero stati ritardi nei lavori gli 
enti si obbligavano a versare un‟indennità. Nel 2006 interviene un‟ 
espropriazione dell‟immobile che rimette al Prefetto il compito di 
quantificare l‟indennizzo. Il giudizio a quo nasce dal ricorso 
presentato dai proprietari del Teatro per il conseguimento 
dell‟indennità prevista nel Protocollo d‟intesa in caso di mancato 
adempimento da parte degli enti. In questo giudizio i ricorrenti 
sollevano l‟eccezione di legittimità costituzionale del decreto-legge 
che ne aveva disposto l‟esproprio affermando che avrebbero avuto 
diritto di esigere la somma, se non fosse sopravvenuta nel frattempo 
la disposizione legislativa di esproprio del teatro in favore del 
Comune, avente l’effetto di caducare le obbligazioni nascenti dal 
Protocollo
78
. I ricorrenti chiedono così alla Corte una declaratoria di 
incostituzionalità, sostenendo come sarebbe evidente la mancanza di 
qualsiasi nesso tra la straordinaria necessità ed urgenza di interventi 
di carattere finanziario, genericamente menzionata nel preambolo 
del decreto-legge, e i contenuti dell’art. 18 dello stesso, richiamati 
nella relazione di accompagnamento, del disegno di legge di 
conversione. 
La prima questione che la Corte deve affrontare riguarda la difesa 
dell‟Avvocatura di Stato: essa sosteneva che la questione sollevata 
dal Tribunale di Bari era inammissibile, in quanto non vi sarebbe 
interesse all’incostituzionalità dell’art. 18 perché è stato abrogato 
dalla legge di conversione n. 286 e sostituito dal nuovo testo dell’art. 
2, comma 105-106, introdotto dall’ allegato alla stessa legge. Per la 
Corte la disposizione censurata sull‟esproprio, nonostante fosse stata 
abrogata, era stata ripristinata nella nuova legge di conversione che 
ne aveva riprodotto lo stesso contenuto, aggiungendo soltanto che 
l‟esproprio riguardava l‟intero immobile e che l‟effetto espropriativo 
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continuava a decorrere dal giorno di entrata in vigore del decreto-
legge
79
. Il giudice costituzionale si trova di fronte a un fenomeno di 
conversione mascherata
80
, in quanto la legge n. 286, che abroga l‟art. 
18 del decreto-legge, riproducendo però il suo contenuto precettivo, 
si palesa non come legge di conversione, ma formalmente come 
espressione di ordinaria potestà legislativa, ex art. 70 della 
Costituzione. La Corte, individuato il tentativo fraudolento di 
aggiramento delle norme costituzionali da parte del legislatore, 
respinge la difesa dell‟Avvocatura. Il giudice costituzionale assimila 
la conversione mascherata alla disciplina della legge di conversione 
in senso proprio, procedendo alla valutazione costituzionale dei 
presupposti ex art. 77 della Costituzione, nonostante non si tratti 
formalmente di una legge di conversione
81
.        
La sentenza in esame risulta molto importante, sia per la parte in cui 
conferma quanto già detto nella sentenza n. 171 del 2007, sia rispetto 
agli elementi di novità introdotti.  
La Corte procede nell‟indagine dell‟evidente mancanza dei 
presupposti facendo la stessa premessa fatta nella sentenza n. 171 del 
2007: occorre verificare, alla stregua degli indici intrinseci ed 
estrinseci delle norme censurate, se risulti evidente o meno la 
carenza del requisito della straordinarietà, del caso di necessità e 
d’urgenza di provvedere.   
In questo caso il test di scrutinio effettuato dalla Corte non si basa 
totalmente sull‟evidente estraneità della disposizione censurata, ma si 
affida a criteri interni ed esterni al decreto.  
Il primo indizio che la Corte raccoglie è dato dall‟epigrafe del 
decreto-legge, la cui intestazione è Disposizioni urgenti in materia 
tributaria e finanziaria; mentre il preambolo recita: ritenuta la 
straordinaria necessità ed urgenza di interventi a carattere 
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finanziario per il riequilibrio dei conti pubblici, nonché di misure per 
il riordino di settori della pubblica amministrazione[…]. Quindi la 
Consulta rileva facilmente che nessun collegamento è ravvisabile tra 
tali premesse e la previsione dell’esproprio del teatro Petruzzelli, la 
quale è appena enunciata nella relazione di accompagnamento alla 
legge di conversione. Pertanto ritiene nel merito la questione fondata, 
proprio per l‟assenza di collegamento tra il titolo del decreto-legge e 
il suo preambolo
82
, in cui con clausola di stile si motivano la generale 
necessità ed urgenza di misure a carattere finanziario, tese al 
riequilibrio dei conti pubblici
83
. Come si è già detto nella sentenza n. 
171 del 2007, l‟utilizzo del decreto-legge non può essere sostenuto 
dalla semplice apodittica enunciazione dell’esistenza delle ragioni di 
necessità ed urgenza. La Corte si spinge anche a valutare l‟unica 
motivazione testuale e giustificativa del legislatore all‟interno delle 
norme impugnate, ovvero il fine di garantire la celere ripresa delle 
attività culturali di pubblico interesse presso il Teatro Petruzzelli di 
Bari. Il giudice costituzionale mette fortemente in dubbio la 
sussistenza delle ragioni di necessità ed urgenza, posto che la ripresa 
dell’attività culturale non appare collegata, quanto meno secondo un 
rapporto di immediatezza qualificabile in termini di urgenza, sia 
pure relativa, alla titolarità di beni immobili utilizzati per lo 
svolgimento delle attività teatrali, e quindi alla esigenza di 
convertire in proprietà pubblica quella dei privati.  
 La valutazione della Consulta è tesa a recuperare l‟autentico 
significato dei requisiti richiesti dall‟art. 77: straordinarietà come 
assoluta imprevedibilità delle circostanze; necessità come assoluta 
impossibilità di ricorrere a strumenti normativi diversi dal decreto-
legge; urgenza intesa come applicazione immediata delle norme 
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poste per evitare un possibile pregiudizio dall‟eventuale ritardo84. 
L‟indagine della Corte non si ferma qui, ma si avvale anche di dati 
estrinseci, riportando così anche la tesi del ricorrente. Il Giudice 
costituzionale prende in esame i lavori preparatori della legge di 
conversione dove, per giustificare l‟eterogeneità delle disposizioni, si 
affermava che tutte le disposizioni concorrono alla manovra di 
finanza pubblica, in quanto intervengono in materia fiscale e 
finanziaria a fini di riequilibrare il bilancio. Anche in questo caso la 
Corte nota come la disposizione relativa al teatro Petruzzelli non 
attenga in nessun modo alle finalità che si vogliono perseguire. 
Inoltre la Consulta, verificando il dibattito parlamentare, si è accorta 
come il Parlamento stesso abbia giustificato la disposizione 
sull‟esproprio del teatro Petruzzelli per risolvere una “annosa 
vicenda” e tutelare l’interesse “ad una migliore fruizione del bene 
da parte della collettività”, così ammettendo non solo il difetto di 
collegamento con la manovra di bilancio, ma anche l’assenza di ogni 
carattere di indispensabilità ed urgenza con riguardo alla finalità 
pubblica dichiarata. In questo modo la dichiarazione di 
incostituzionalità per mancanza dei presupposti di necessità ed 
urgenza è inevitabile.  
Per trarre le conclusioni di questo “secondo atto” sulla decretazione 
d‟urgenza, è interessante stabilire se anche qui, come nella sentenza 
precedente del 2007, la Corte si sia fatta orientare in qualche modo 
dal principio di omogeneità. Molti studiosi (come Carnevale, 
Baldazzi) ritengono che la questione di omogeneità in questa 
sentenza non sia stata presa in considerazione dalla Corte, che 
piuttosto pone l‟accento su un test di scrutinio dell‟evidente 
mancanza dei presupposti, caratterizzato dalla valutazione di dati 
estrinseci e intrinseci come il preambolo, la relazione di 
accompagnamento e il dibattito parlamentare sulla legge di 
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conversione. Questo è in parte vero, ma ciò non di meno, non si può 
non dire, che all‟interno di questo test costituzionale, la Corte 
procede comunque a una verifica dell‟omogeneità interna a questi 
dati (intrinseci o estrinseci che siano) confrontandoli con la norma 
censurata. In ogni caso sicuramente l‟utilità di specificare queste 
divergenze dottrinali lascia il tempo che trova. Quello che mi pare 
invece interessante è che entrambi i vizi, sia la mancanza dei 
presupposti e sia quello della disomogeneità, nonostante siano 
diversi, sono molto connessi tra di loro, a tal punto che la Corte, 
restia nel voler dare una dimensione autonoma al vizio di 
disomogeneità, definisce quest‟ultimo come sintomo della mancanza 
dei presupposti. I due criteri sono anche logicamente distinguibili e 
possono anche incrociarsi: un decreto-legge può essere omogeneo 
ma ad esempio non presentare la straordinarietà del caso, ed in 
questo caso non ci sono problemi, perché non sussistendo i requisiti 
ex art. 77, il decreto-legge sarebbe illegittimo
85
.  
Più problemi potrebbe causare il caso opposto: un decreto-legge che 
presenta un vizio palese di disomogeneità, dato dalla eterogeneità 
delle disposizioni, ma che presenta i requisiti della straordinarietà, 
necessità ed urgenza. In questi casi per ragioni di economia dei 
lavori, spesso si giustifica l‟accorpamento in unico decreto che 
disciplini più materie, senza però rendersi conto che i principi in 
gioco sono anche altri, come quelli della certezza del diritto
86
. Il 
criterio di omogeneità non riesce al momento “ad emanciparsi”, 
perché rimane ancora sul piano del fatto. Da queste sentenze, però si 
devono apprezzare i tentativi della Corte a cercare un criterio 
sistematico-formale, avendo riguardo, per un verso, all’intitolazione 
dell’atto e al preambolo e, in breve, a quanto complessivamente 
denota la ragion d’essere dell’atto stesso e, per un altro verso, al 
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modo reciproco di porsi delle statuizioni che lo compongono, al 
modo cioè con cui le stesse fanno “sistema”87. Sicuramente queste 
sentenze sono  servite da “rampa di lancio”, per assegnare finalmente 
rilevanza al principio di omogeneità che non dovrebbe valere solo 
per il decreto-legge, ma per tutte le fonti legislative, se si vuole 
davvero dare effettiva tutela ai diritti costituzionalmente previsti.        
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CAPITOLO III 
ASPETTI PROBLEMATICI DEL PRINCIPIO DI 
OMOGENEITA’: LA SENTENZA N. 355 DEL 2010, LA 
FUNZIONE DI CONTROLLO DEL PARLAMENTO E I 
CONSEGUENTI RILIEVI DEL PRESIDENTE DELLA 
REPUBBLICA 
 
3.1 Dall’evidente mancanza dei presupposti del decreto-legge 
all’evidente eterogeneità delle disposizioni aggiunte in sede di 
conversione (in riferimento alla sentenza n. 355 del 2010)  
Si è già visto come nelle sentenze precedenti il principio di 
omogeneità fungeva da parametro alla Corte per l‟accertamento della 
possibile mancanza dei presupposti di necessità ed urgenza. La 
disomogeneità contenutistica diventava così un sintomo della 
possibile mancanza di aderenza all‟art. 77 della Costituzione, in 
quanto data la molteplicità e diversità delle disposizioni, queste 
difficilmente potevano soddisfare i requisiti che deve possedere un 
decreto-legge. Il principio di omogeneità assumeva in queste 
sentenze non il ruolo di assoluto protagonista, ma veniva affrontato 
marginalmente e usato come uno dei possibili test di scrutinio da 
effettuare sul decreto-legge censurato. Dopo le due sentenze del 2007 
e 2008 rimaneva da capire come si sarebbe comportata la Corte di 
fronte ad una disposizione aggiunta in sede di conversione  del tutto 
slegata dal decreto-legge originario. 
Dopo due anni dall‟ultima sentenza la Corte torna sul giudizio di 
legittimità di un decreto-legge con la pronuncia della sentenza n. 355 
del 2010. In questa sentenza la questione di legittimità era stata 
sollevata da diversi giudici e aveva ad oggetto la norma di cui all‟art. 
17, comma 30-ter, periodi secondo, terzo e quarto, del decreto-legge 
1 luglio 2009, n. 78 con il titolo Provvedimenti anticrisi, nonché 
proroga di termini, convertito con modifiche dalla legge 3 agosto del 
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2009, n. 102. La questione era stata sollevata da numerosi giudici, tra 
cui la sezione giurisdizionale della Corte dei conti per la Regione 
Lombardia, che lamentava la mancanza dei presupposti di necessità 
ed urgenza, nella parte in cui la norma censurata prescrive la 
competenza della Corte dei Conti di esercitare l‟azione di 
risarcimento (per danno all‟immagine) esclusivamente per la 
commissione di alcuni delitti dei pubblici dipendenti contro la 
pubblica amministrazione. Il giudice a quo sollevava alla Corte la 
questione di ammissibilità su norme aggiunte ex novo in sede di 
conversione, chiedendo alla Corte se la presenza dei presupposti di 
necessità e d‟urgenza potessero essere richiesti anche nei confronti 
delle norme aggiunte ex novo nella legge di conversione. Quale 
occasione migliore per dare finalmente rilievo al principio di 
omogeneità? Parte della dottrina
88
 intravedeva nella sentenza n. 355 
del 2010 l‟occasione perfetta per dare finalmente al principio di 
omogeneità l‟importanza che merita. Si aveva l‟opportunità di dare 
una svolta concreta su alcune prassi degenere della decretazione 
d‟urgenza: come ad esempio il potere pressoché illimitato del 
Parlamento di introdurre in sede di conversione una quantità 
imbarazzante di disposizioni aggiuntive che vanno a stravolgere il 
contenuto del decreto-legge originario, dando origine a una 
disomogeneità sopravvenuta del decreto-legge. Questo fenomeno, 
diffusosi soprattutto dopo il freno posto dalla sentenza n. 360 del 
1996 alla prassi della reiterazione, ha incominciato a svilupparsi in 
maniera cronica, dando vita a decreti legge sempre più “obesi” nel 
loro contenuto. Il giudice a quo nella sua rimessione alla Corte 
faceva riferimento, seppur indirettamente, proprio a questo 
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fenomeno: anche gli emendamenti al decreto-legge in sede di 
conversione, il cui contenuto sia “dissonante” con quello del 
decreto, devono rispettare i requisiti della straordinaria necessità ed 
urgenza
89
. La difesa invece eccepiva l‟infondatezza della censura 
poiché secondo essa i presupposti di necessità ed urgenza devono 
sussistere solo per il decreto-legge, mentre non devono 
obbligatoriamente essere presenti nelle norme introdotte per la prima 
volta nella legge di conversione.  
Il notevole passo indietro, secondo alcuni studiosi
90
, è rappresentato 
dalle affermazioni della Corte, laddove dice che il sindacato di 
costituzionalità lo si può avere unicamente sulle norme 
eventualmente aggiunte nella sede parlamentare che non si 
presentino come del tutto estranee rispetto al contenuto della 
decretazione d’urgenza91.  
In questo modo la Corte con la sentenza n. 355 del 2010 per la prima 
volta distingue tra emendamenti aggiuntivi omogenei ed 
emendamenti aggiuntivi eterogenei, affermando come solo sui primi 
vi può essere un sindacato di costituzionalità sulla valutazione dei 
presupposti di necessità ed urgenza, mentre per quelli eterogenei la 
valutazione non sarebbe richiesta.  
Prima di questa pronuncia la Corte si è dichiarata sempre 
incompetente nel valutare i  requisiti dell‟art. 77 su disposizioni 
introdotte ex novo in sede di conversione. Infatti con la precedente 
sentenza n. 391 del 1995 la Consulta aveva deciso che la valutazione 
preliminare dei presupposti doveva aversi solo nella fase della 
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decretazione d‟urgenza esercitata dal Governo e non poteva 
estendersi invece alla disposizione aggiunta nella legge di 
conversione in sede parlamentare.  
Ora, invece, il giudice costituzionale amplia il suo scrutinio di 
costituzionalità, ammettendolo anche per gli emendamenti aggiunti 
in sede parlamentare purché abbiano un contenuto omogeneo al 
contenuto del decreto-legge
92. L‟aver effettuato questa distinzione  
rappresenta sicuramente il punto cruciale della sentenza e per alcuni 
anche il suo punto dolente.   
Il fatto che la Corte, prima di arrivare alla distinzione tra 
emendamenti, citi come precedente la sentenza n. 171 del 2007, nella 
quale si valorizza il carattere tipizzante della legge di conversione, 
farebbe presupporre una notevole contraddizione con la sua scelta di 
dare spazio all‟interno del decreto legge a emendamenti eterogenei 
che, proprio per la loro natura eccentrica, dovrebbero essere valutati 
attentamente dalla Consulta.  
La contraddizione in realtà è solo apparente. Il fatto che per le 
disposizioni del tutto estranee non valga la valutazione dei 
presupposti di necessità ed urgenze non vuol dire che esse non siano 
illegittime, ma che la loro illegittimità deve essere sviluppata lungo 
una traiettoria diversa
93
.  
Per capire meglio il ragionamento della Corte è necessario tenere 
presente la distinzione tra oggetto e contenuto del decreto-legge.  
Il contenuto del decreto-legge è formato dagli schemi di 
qualificazione normativa da cui desumere fatti giuridicamente 
rilevanti ed esprime la portata precettiva del decreto; mentre 
l‟oggetto non è altro che un insieme di fatti che delimitano l‟ambito 
di operatività. Una disposizione aggiuntiva può cambiare il contenuto 
del decreto-legge senza però alterarne l‟oggetto e quindi senza 
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andare ad intaccare la sua operatività; mentre una modificazione che 
cambia l‟oggetto va anche a mutare il contenuto del decreto stesso. 
In altre parole un emendamento che modifica, integra o sopprime una 
disposizione va sicuramente a cambiare il suo contenuto senza però 
mutare l‟oggetto. Viceversa se si introduce nel testo normativo una 
disposizione aggiuntiva completamente slegata al contenuto 
normativo originario allora in questo caso l‟oggetto può cambiare, 
dando vita a disposizioni del tutto eccentriche
94
.   
Se le cose stanno così allora risulta molto più chiaro il ragionamento 
che effettua la Corte. Il giudice costituzionale, nel sindacare la 
disposizione introdotta ex novo in sede di conversione, effettua un 
test di scrutinio che consiste nel verificare se quella norma introdotta 
risulti oppure no del tutto estranea al decreto.  Per la Corte nel caso 
specifico si accorge che la norma censurata non si trova in una 
condizione di totale eterogeneità rispetto al contenuto in esame; 
sicché rispetto ad essa rileva la indispensabile sussistenza dei 
requisiti di necessità e di  urgenza
95
. Quindi la Consulta dopo aver 
verificato che non si trattano di modificazioni del tutto estranee al 
contenuto del decreto-legge, opera la sua verifica dei presupposti, 
così come ha già fatto in precedenza. La distinzione che la Corte 
opera nel classificare i tipi di emendamenti in totalmente eterogenei 
o in non del tutto eterogenei, riservando solo per quest‟ultimi 
l‟esigenza di valutare i requisiti di necessità e di urgenza, non ci 
permette di affermare che la Corte non voglia salvaguardare 
l‟omogeneità. Anzi a mio avviso sembra che la Corte, nell‟affermare 
questa distinzione, ci voglia mettere di fronte alla possibilità che in 
un futuro prossimo (e infatti a distanza di pochi anni avremo due 
sentenze importantissime, la n. 22 del 2012 e la n. 32 del 2014) sia 
pronta a sanzionare un decreto-legge, non per la sua disomogeneità 
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come sintomo dell‟evidente mancanza, ma proprio per l‟assoluto e 
patologico vizio di disomogeneità sopravvenuta del decreto. Il 
motivo per cui non l‟abbia sanzionato ora è dovuto semplicemente al 
fatto che nel caso di specie non si tratta di un disposizione che versa 
in questa condizione di disomogeneità latente e palese.  
Per Ruggeri invece il problema della distinzione, tra disposizione 
aggiuntiva che modifica l‟oggetto o che va a cambiare solo il 
contenuto del decreto legge, non si pone. Quello che conta è 
preservare la fonte normativa tipizzata della legge di conversione. Il 
rischio è quello di rendere la legge di conversione come una legge 
comune dove poter inserire qualsiasi tipo di disposizione aggiuntiva. 
Il fatto che la Corte non abbia esplicitamente condannato questa 
prassi degenere non può che essere qualcosa di negativo. Potrebbe 
sembrare quasi un placet offerto alle Camere e al Governo di poter 
emendare in maniera illimitata un decreto-legge, andando ad inserire 
qualsiasi modifica che possa snaturare completamente il contenuto 
precettivo del decreto-legge. Bisogna tener sempre bene presenti la 
funzione di ciascun atto e di ciascun organo. Quella del Parlamento è 
una funzione di controllo dell‟operato politico del Governo96 che in 
caso di esito positivo si tramuta nella conversione in legge del 
decreto. D‟altro canto la previsione di una inemendabilità assoluta 
(quindi nemmeno di rettifica) causerebbe degli effetti distorsivi 
notevoli, dando al Governo un potere normativo eccessivo, in 
quanto, tramite la presentazione del decreto, metterebbe il 
Parlamento con l‟unica alternativa “del prendere o lasciare” (che 
peraltro già fa con un'altra prassi degenere che è quello del maxi-
emendamento con questione di fiducia). Senza poi dimenticare che il 
Parlamento è l‟espressione della maggioranza politica e che senza la 
possibilità di emendare, il Governo potrebbe mettere in atto qualsiasi 
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disegno di legge senza alcun tipo di resistenza politica. E‟ allora 
necessario un punto di equilibrio tra le due esigenze: quello di 
tutelare l‟omogeneità originaria, senza però comprimere troppo le 
prerogative del Parlamento. Tutto quello fin detto risulterà ancora più 
chiaro con le sentenze del 2012 e del 2014 che valorizzeranno 
l‟omogeneità dei decreti-legge attraverso il pieno rispetto della 
procedura di conversione.  
 
3.2 Alcuni chiarimenti sul principio di omogeneità e le prassi 
abusive in sede di conversione.      
 
Abbiamo già visto come con la sentenza n. 355 del 2010 la Corte 
costituzionale abbia affrontato per la prima volta il principio di 
omogeneità. Uno degli aspetti più innovativi e allo stesso tempo 
positivi di questa sentenza è stata senza dubbio la precisazione in 
merito alla valutazione dei presupposti di necessità e di urgenza che 
deve essere effettuata indirettamente per le disposizioni aggiunte ex 
novo in sede di conversione. L‟aver superato l‟orientamento della 
sentenza n. 391 del 1995, laddove affermava che la valutazione dei 
presupposti poteva aversi soltanto nella fase della decretazione 
d‟urgenza del Governo e non poteva estendere nella fase 
parlamentare , sicuramente non è cosa da poco. Tuttavia restavano 
irrisolti una serie di interrogativi riguardo il principio di omogeneità. 
Ad esempio su quali parametri la Corte si deve basare per rilevare la 
carenza di omogeneità; se l‟estraneità al contenuto del decreto o 
l‟estraneità all‟oggetto siano una violazione di uguale entità. 
Ma soprattutto la definizione stessa di omogeneità: quand‟è che un 
decreto si può definire omogeneo?    
È necessario a questo punto soffermarsi ancora di più sul principio di 
omogeneità per comprenderne a pieno la sua portata.  
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Per prima cosa è necessario partire dall‟analisi del termine 
omogeneità. Secondo l‟enciclopedia Treccani il termine 
“omogeneità” determina la condizione di ciò che è omogeneo, sia 
rispetto ad altri enti, sia rispetto alle sue parti, in quanto vi sia 
identità, similitudine o quanto meno armonia tra gli oggetti o le parti 
in questione. La definizione qui data ci può già aiutare a capire con 
che tipo di principio abbiamo a che fare. Innanzitutto possiamo 
tranquillamente dire che l‟omogeneità deve essere osservata sotto un 
punto di vista dinamico e non statico. Omogeneità non vuol dire 
identità di contenuto. Cionondimeno il contenuto della disposizione 
aggiunta deve tener conto dell‟oggetto in modo da instaurare con 
esso un nesso materiale che ne deve rilevare la comune 
appartenenza
97
. 
L‟omogeneità inoltre non deve essere valutata in modo astratto, ma 
attraverso l‟individuazione di un parametro che ci permette di 
verificare se la disposizione aggiunta possa dirsi omogenea oppure 
no. Questo parametro è dato dalla diversa accezione di significato 
che si può dare all‟omogeneità.  
Di omogeneità se ne può parlare in tre accezioni diverse: omogeneità 
in senso soggettivo, omogeneità in senso oggettivo e omogeneità in 
senso teleologico. In base alla valutazione che si dà all‟omogeneità, 
si può procedere alla valutazione della disposizione aggiunta per 
definirla omogenea oppure no. Queste diverse interpretazioni di 
omogeneità possono essere raffigurate come dei cerchi concentrici, 
dove ciascun cerchio rappresenta una valutazione di omogeneità più 
o meno stringente
98
. 
Partendo dal cerchio più piccolo ci ritroviamo a che fare con 
l‟omogeneità intesa in senso soggettivo e quindi si attribuisce al 
principio un operatività molto stringente. Infatti quando si parla di 
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omogeneità in senso soggettivo ci riferiamo a un legame di 
comunanza tra le disposizioni del decreto che deve esserci tra la 
norma che regola un fatto normativo e il soggetto competente (il 
ministro) ad emanare la medesima norma. Ad esempio se si vuole 
emanare un decreto che vuole disciplinare la materia dell‟istruzione 
le disposizioni saranno omogenee se si riferiscono a quella solo 
materia per cui è competente il ministro dell‟istruzione.  
Ci sarà invece un omogeneità in senso oggettivo quando ci si 
riferisce solo all‟oggetto che si vuole regolare a prescindere dalla 
titolarità in capo ad un soggetto. Nell‟esempio che abbiamo fatto ci 
sarà omogeneità in senso oggettivo anche quando per, in ottica di una 
riduzione dei docenti, sarà necessario coinvolgere anche il ministro 
del lavoro ad esempio.  
L‟ultimo tipo di omogeneità (il più problematico) riguarda 
l‟omogeneità in senso teleologico. Questo tipo di parametro è quello 
che crea più problemi, in quanto rappresenta il criterio forse più 
“sfuggente” di omogeneità. Si ha omogeneità in senso teleologico (o 
funzionale o finalistico) quando le disposizioni contenute all‟interno 
del decreto tendono ad unico fine e sono canalizzate al 
raggiungimento di unico obiettivo. Riprendendo l‟esempio fatto, si 
avrà omogeneità anche quando, ad esempio, ci si ritrova all‟interno 
del decreto materie che originariamente non erano state previste  che 
coinvolgono altri ministeri. Ad esempio in una riforma 
dell‟istruzione potrebbe essere coinvolto anche il ministro 
dell‟economia per una razionalizzazione del sistema universitario 
ottenibile tramite un‟efficace allocazione delle risorse. Si pensi ad 
esempio ai decreti adottati per affrontare una crisi, in questo tipo di 
decreto le materie che possono inserirsi possono essere le più 
disparate. 
Scegliere tra questi tipi di accezioni possibili di omogeneità può 
avere delle ripercussioni rilevanti: ad esempio accettare un tipo di 
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omogeneità soggettiva comporterebbe l‟illegittimità costituzionale 
tout court dei decreti omnibus, a prescindere dall‟omogeneità 
finalistica. Si deve evitare il rischio di dare al principio di 
omogeneità una interpretazione troppo estensiva, altrimenti si rischia 
di accettare la prassi che vede un uso sempre più massiccio di 
emendamenti ampliativi. Così facendo ci si allontana ancora di più 
dalla concezione di funzione tipizzante della legge di conversione, 
ottenendo  un distacco totale dal modello originario di decreto-legge 
previsto dal costituente.  
L‟abuso degli emendamenti ampliativi è davvero preoccupante. 
Basta guardare i numeri: nel maggio 2011 dei 75 decreti-legge 
adottati ben  58 sono stati convertiti in legge con modificazioni
99
. Ma 
l‟analisi quantitativa non basta per capire la portata del fenomeno. 
Sul piano qualitativo si nota come i decreti-legge crescono nel loro 
peso normativo, dando vita ad un redazione del testo normativo 
pessimo e con effetti alquanto precari, è come se sono aggiunti al 
treno del decreto tanti piccoli vagoni con la più svariata 
mercanzia
100
. Non ci si deve allora stupire (o forse si) se all‟interno 
del decreto-legge n. 11 del 2009 recante “Misure urgenti in materia 
di sicurezza pubblica e di contrasto alla violenza sessuale, nonché in 
tema di atti persecutori”, è stata introdotta una norma aggiunta in 
materia di assicurazione obbligatoria contro gli infortuni; o ancora al 
decreto-legge n. 40 del 2010, in materia di disposizioni tributarie e 
finanziare contro le frode, è stata aggiunta una disciplina riguardante 
l‟installazione di reti impianti elettrici. L‟eccentricità normativa delle 
disposizioni aggiunte in questi decreti legge è alquanto palese. 
Il disegno di legge di conversione in questo modo diventa il luogo 
dove poter introdurre disposizioni aggiuntive, anche se del tutto  
slegate dal disegno di legge originario. Il decreto-legge diventa uno 
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strumento normativo rafforzato dove poter tradurre tutte le 
determinazioni politiche in maniera più celere rispetto allo strumento 
ordinario di formazione. Uno delle tecniche più diffuse, per inserire 
nella legge di conversione norme aggiuntive, consiste nel modificare 
la rubrica del decreto-legge, così facendo rientrare nell‟oggetto 
modificato anche le norme intruse introdotte dalle Camere. Altra 
modalità per favorire l‟ingresso di norme aggiuntive consiste nel 
rendere il titolo molto ampio e vago in modo da poter farci rientrare 
le materie più disparate. Non si deve dimenticare che spesso gli 
emendamenti vengono introdotti perché non si raggiunge un 
consenso in sede di Consiglio dei ministri, o ancor più gravemente 
per aggirare il controllo da parte del Presidente della Repubblica in 
sede di emanazione. Una emendabilità illimitata e fuori controllo 
provoca un accrescimento di contenuto del decreto-legge producendo 
notevoli ricadute sulla qualità della legislazione.  
Innanzitutto l‟eterogeneità normativa del decreto comporta 
un‟assegnazione in sede referente a più di una commissione, 
complicando ulteriormente il lavoro già difficile per la mole di 
contenuto che il decreto possiede. Per non parlare del fatto che il loro 
tempo a disposizione per l‟analizzare un decreto molto complesso è 
molto ridotto. Questo profilo non è da sottovalutare, in quanto già un 
eccessiva compressione dei tempi nell‟istruttoria rischia di violare il 
principio costituzionale posto all‟art. 72 della Costituzione, laddove 
prescrive che il disegno di legge sia esaminato da una Commissione 
e poi dall‟Assemblea. Viene il dubbio allora se un decreto-legge 
complesso nel contenuto con svariati centinaia di articoli, esaminato 
dalla Commissione in pochissimi giorni, si può dire che rispetti il 
principio di istruttoria ex art. 72
101
.  Il risultato è una pessima qualità 
di formazione: ricorsi frequente a decreti che rimandano i termini  
(decreto milleproroghe), utilizzo di decreti ominibus, per fare alcuni 
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esempi. Ciò causa numerosi problemi agli operatori del diritto alle 
prese con una giungla di disposizioni, che lede non poco la certezza 
del diritto, con ripercussioni notevoli su una tutela efficace dei diritti.  
A tutto ciò sicuramente non è di aiuto la prassi della questione di 
fiducia su maxi-emendamenti, cioè su emendamenti che formalmente 
sostituiscono o modificano alcune disposizioni, ma che in realtà 
incidono sul testo del decreto cambiandone i suoi contenuti. Anche 
questa prassi invalsa sembra avere ripercussioni sull‟art. 72, tanto da 
farne pensare la sua incostituzionalità. L‟art. 72 della Costituzione 
infatti prescrive che la legge debba essere votata articolo per 
articolo, laddove per articolo si intende un enunciato normativo 
omogeneo
102
 e non di certo un articolo che presenta svariate 
centinaia di commi, sulla quale si chiede la questione di fiducia. 
Tutto ciò snaturerebbe le funzioni tipizzanti che il procedimento 
legislativo possiede. Con la questione di fiducia le prerogative 
parlamentari si riducono notevolmente, obbligando le Camere a 
l‟unica alternativa del “prendere o lasciare” che non può essere 
accettata in una forma di governo parlamentare.  
Inoltre la presentazione di maxi-emendamenti innovativi che 
modificano in modo sostanziale il testo esaminato dalle 
Commissioni, si pone in netto contrasto col principio di previa 
istruttoria posto sempre all‟art. 72103.  
 
3.2.1 La funzione di controllo del Parlamento: nello specifico il 
metodo di valutazione del Comitato per la legislazione 
  
A questo punto è doveroso analizzare nello specifico la funzione di 
controllo del Parlamento, esplicato nei regolamenti parlamentari, in 
quanto organo deposto alla verifica dell‟esistenza dei presupposti di 
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necessità e di urgenza del decreto-legge. In particolar modo è 
interessante osservare come vengono svolti i lavori parlamentari in 
sede di conversione e di come essi procedono nell‟analisi empirica 
dell‟omogeneità. 
Il procedimento di conversione parlamentare contiene al suo interno 
una fase preliminare di valutazione, in cui si verificano l‟esistenza 
dei presupposti di necessità e di urgenza e il rispetto delle regole 
poste all‟art. 15 della legge n. 400 del 1988 in particolar modo sui 
limiti imposti al contenuto del decreto-legge. I due momenti di 
verifica svolti per ogni ramo del Parlamento contengono numerose 
differenze, che di certo non aiutano per un efficace controllo 
uniforme sulla decretazione d‟urgenza.  
Per la Camera si applica l‟art. 96 bis del Regolamento che assegna al 
Comitato per la legislazione il compito di esprimere pareri 
obbligatori sul contenuto del decreto-legge, anche sopprimendo 
disposizioni che contrastino con le regole sulla specificità e 
omogeneità e sui contenuti del decreto-legge.  
Nel Senato invece l‟art 78 del Regolamento attribuisce la funzione di 
controllo dei presupposti alla prima Commissione permanente 
(Affari costituzionali) che deve esprime un parere. Se il parere ha 
esito negativo il disegno di legge viene posto al voto del Senato che 
in caso di voto contrario respinge il decreto-legge. Da ciò si evince 
come il Senato non sia provvisto di un organo che svolge le funzioni 
di controllo dell‟omogeneità come invece è previsto alla Camera. Se 
ne deduce così una diversità sul piano procedurale che si traduce in 
un diverso apprezzamento del criterio di omogeneità: mentre alla 
Camera è prevista una fase preliminare di verifica dell‟omogeneità al 
Senato tutto questo risulta assente e si riduce in una sola verifica dei 
presupposti di necessità e di urgenza con una relazione da parte della 
Commissione. Questi limiti, evidenziati dal diverso regime dei due 
controlli, ostacolano i pareri, che già non sono cogenti e in più  i 
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rilievi da loro offerti posso non avere un seguito se nell‟altra Camera 
la fase di controllo non è esercitata correttamente
104
. Inoltre lo 
squilibrio procedurale genera distorsioni nell‟ambito del controllo 
dell‟emendabilità del decreto-legge: il diverso regime di 
ammissibilità degli emendamenti provoca la prassi per cui spesso il 
disegno di legge di conversione viene presentato prima al Senato, in 
cui la funzione di controllo risulta meno stringente, e poi in seconda 
lettura alla Camera dei deputati, dove il giudizio del Comitato per la 
legislazione spesso non trova un seguito durante l‟esame del 
provvedimento in Commissione, dato che il decreto-legge al Senato 
ha già superato il vaglio di ammissibilità (seppur blando). Infatti 
mentre alla Camera c‟è l‟art. 96 bis del Regolamento nella quale il 
Presidente ha il compito di dichiarare inammissibili gli emendamenti 
che non siano strettamente attinenti alla materia del decreto-legge, 
al Senato invece l‟art. 78 disciplina che il Presidente ha il compito di 
dichiarare inammissibili gli emendamenti estranei all’oggetto di 
discussione. In questo modo, facendo partire il procedimento di 
conversione al Senato, risulta evidente come il ruolo del Comitato 
per la legislazione risulta essere ancora più marginale da altri due 
fattori. 
Il primo riguarda il fatto che il Regolamento assegna al Comitato il 
ruolo di organo di consulenza delle Commissioni e non della 
Camera,  con la conseguenza che esso è chiamato a valutare il 
decreto-legge prima della discussione dei deputati, precludendo di 
fatto la possibilità di valutare gli emendamenti posti da essi sul 
decreto-legge.   
Un altro fattore di indebolimento lo si denota da una discussione 
avuta all‟interno del Comitato sulla conversione di un decreto-legge 
(d.l. n. 92 del 2008), dove l‟ On. Vitali ha espresso le sue perplessità 
in merito alla possibilità del Comitato di esprimere il proprio 
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dissenso sul decreto-legge, in quanto significherebbe dubitare 
dell‟operato svolto sull‟ammissibilità degli emendamenti da parte del 
Presidente del Senato
105
. Da ciò si denota un indebolimento del ruolo 
del Comitato, che sarebbe condizionato dall‟esito positivo del vaglio 
di ammissibilità svolto dal Presidente del Senato. Gli On. Zaccaria e 
Duilio nella stessa discussione evidenziano invece come le 
limitazioni al giudizio dell‟ambito materiale del decreto 
costituirebbero un indebolimento dell’organo e delle funzioni da esso 
svolte a tutela dei parametri stabiliti dall’ordinamento sui limiti 
della decretazione d’urgenza. Essi invece sostengono che il 
Comitato, se intende svolgere a pieno i suoi compiti, deve esercitare 
le sue funzioni in modo efficace e senza travalicare l’ordine delle sue 
competenze, pronunciandosi su tutte le disposizioni del testo 
pervenuto al suo esame e, una volta rilevato un contrasto di una data 
norma con le regole sull’omogeneità previste dalla legislazione 
vigente, tradurre tale rilievo in una puntuale indicazione per le 
Commissioni competenti
106
.             
Una volta spiegata la differenza procedurale nelle due Camere, è a 
questo punto opportuno soffermarsi su i parametri che il Comitato 
per la legislazione usa per verificare l‟omogeneità di un decreto.  
Per poter verificare l‟omogeneità di un decreto-legge è necessario 
avere dei parametri fissi. Questi parametri sono quelli che abbiamo 
vista in precedenza rappresentati come dei cerchi concentrici: 
omogeneità soggettiva, omogeneità oggettiva e omogeneità 
finalistica o funzionale. Tuttavia il metodo di cui si avvale il 
Comitato non è fisso e per questo motivo è necessario vedere come si 
svolge nella prassi. Dalla prassi si può notare come il Comitato nel 
suo test di verifica si avvale della regola dei cerchi concentrici: esso 
analizza prima il profilo dell‟omogeneità oggettiva e se la verifica ha 
esito negativo, allora lo sottopone al criterio di omogeneità finalistico 
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che come abbiamo visto appare il più elastico e sfuggente.  
L‟omogeneità soggettiva spesso viene tralasciata, perché risulta 
essere un parametro particolarmente stringente e difficilmente 
applicabile nella valutazione di omogeneità. Tra questi parametri 
sicuramente quello più usato è quello relativo all‟omogeneità 
finalistica, perché permette una maggiore flessibilità con la 
possibilità di inserire più materie trasversali per dare al Governo più 
manovra di azione (si pensi ad esempio a un decreto anti-crisi). A 
volte però il giudizio del Comitato è stato abbastanza rigido nel 
respingere l‟omogeneità del decreto come nel caso del decreto-legge 
n.125 del 2010, dove il Comitato negava l‟omogeneità delle 
disposizioni, nonostante rientrassero tutte nella materia finanziaria. 
Quindi a volte un apparente rispetto dell‟omogeneità finalistica non 
basta, ma serve che quelle norme non presentino connotati di 
assoluta eterogeneità di modo che si possano assoggettare tutti gli 
oggetti ad una matrice comune
107
. Quello che deve prevalere è il 
buon senso: l‟omogeneità finalistica non deve essere supportata solo 
a parole, ma si deve giustificare attraverso disposizioni che possano 
convivere coerentemente al loro interno senza snaturare 
completamente l‟oggetto.  
Oltre a questi parametri di giudizio il Comitato si avvale di alcuni 
criteri che possono più o meno evidenziare dei sintomi di 
disomogeneità.  
Uno di questi è ad esempio l‟assegnazione a più Commissioni 
parlamentari. Vedendo i casi di giudizio di eterogeneità questo 
avveniva quando le Commissioni a cui il decreto-legge era stato 
assegnato erano più di 10. In una situazione di questo tipo l‟operato 
svolto da ciascuna di esse per forza di cose sarà superficiale, 
limitando spesso il loro giudizio nella fase consultiva. Inoltre, data 
l‟estrema eterogeneità che richiede molto tempo per la sua analisi, il 
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giudizio della Commissione competente per materia spesso risulta 
precluso. 
Un altro indice di eterogeneità può essere dato dal titolo del decreto-
legge che può far riferimento a una pluralità di materie (come ad 
esempio nel caso di decreti omnibus). Il titolo del decreto è uno dei 
primi indici che devono essere osservati, in quanto già in esso 
figurano gli obiettivi del legislatore, così da verificare l‟eterogeneità 
del contenuto
108
.  
Abbiamo già visto come le cose si complicano ulteriormente se ad 
essere valutato non è solo il testo originario del decreto, ma anche il 
testo che è sopravvenuto dalla presentazione ad un Camera. Si parla 
in questo caso di disomogeneità sopravvenuta del decreto: il 
provvedimento arriva ad esempio al Senato in un modo e tramite 
emendamenti, quando il decreto-legge arriva alla Camera, presenta 
dei connotati del tutto diversi da quello originario. A questo si deve 
aggiungere la diversità del procedimento di controllo dei due rami 
del Parlamento che contribuisce a non rendere uniforme e stabile il 
metodo di valutazione.  
Sul tema dell‟emendabilità si è visto come nel silenzio della 
Costituzione sia ammissibile una emendabilità limitata, poichè il 
dibattito parlamentare può evidenziare limiti o lacune del decreto-
legge, che possono essere risolti solo attraverso gli emendamenti. Per 
questo motivo sono ammissibili:  
a) emendamenti integrativi che introducono nuove 
disposizioni del decreto-legge, senza però alterarne 
l‟oggetto; 
b) emendamenti modificativi che sostituiscono disposizioni 
con altre o mutano parzialmente le previsioni del decreto-
legge;. 
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c) emendamenti soppressivi che eliminano alcune 
disposizioni per ragioni di opportunità politica o perché 
poco omogenee. 
 
Tutti questi tipi di emendamenti sono ammissibili se non alterano 
l‟oggetto del decreto e se sussistono per essi i presupposti di 
necessità e di urgenza, mentre per le disposizioni aggiunte 
eterogenee il discorso cambia. Come abbiamo visto nella sent. n. 355 
del 2010 per questi la valutazione di necessità e di urgenza non è 
richiesta, facendo presumere che per essi si possa riscontrare un 
autonomo vizio dovuto dalla loro totale eterogeneità. A supporto di 
questa tesi ci viene in aiuto la natura tipizzante della legge di 
conversione che si deduce dalla funzione che essa possiede, cioè di 
cristallizzare degli effetti già provvisori di un atto attraverso la 
presentazione alla Camera della legge di conversione, altrimenti il 
decreto-legge decade se non viene convertito entro 60 giorni. La 
temporalità e la provvisorietà del decreto-legge ci fanno stabilire la 
funzione tipica della legge di conversione.  Per questo motivo il 
decreto-legge e la legge di conversione sono una coppia di atti 
collegati tra loro
109
, caratterizzati da un procedimento unico in cui il 
loro obiettivo è quello di stabilizzare gli effetti normativi previsti 
all‟interno del decreto-legge110. 
Il collegamento tra i due atti è garantito dall‟oggetto che ha il 
compito di delimitare e specificare l‟ambito operativo del decreto-
legge. Come afferma Silvestri l‟oggetto è il midollo unificatore del 
decreto-legge e della legge di conversione. Il parlamento ha il 
compito di rafforzare semmai questo legame integrandolo, 
modificando o sopprimendo disposizioni che compromettono 
l‟omogeneità del decreto e quindi la connessione materiale con 
l‟oggetto. A questo punto la Corte ha tutti gli strumenti e soprattutto 
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le ragioni per dichiarare incostituzionale un decreto che contiene in 
maniera palese disposizioni eccentriche (o come dice la Corte del 
tutto estranee al contenuto del decreto-legge). In questo modo la 
Corte non interferirebbe con il circuito politico, ma anzi svolgerebbe 
in maniera idonea il suo ruolo di garante della Costituzione. La legge 
di conversione sarebbe ricondotta alla sua funzione tipica con il 
beneficio di assestare un colpo decisivo all‟abuso della decretazione 
d‟urgenza, in modo da riportare entro i binari costituzionali l‟istituto 
del decreto-legge
111
. 
  
3.3 I rilievi del Presidente della Repubblica in merito alla 
necessaria omogeneità dei decreti-legge. 
 
Finora abbiamo visto come le forme di controllo previste, né il 
controllo giurisdizionale fornito dalla Corte costituzionale, né 
tantomeno il controllo parlamentare, hanno dato una soluzione 
precisa e univoca al fenomeno dell‟abuso della decretazione 
d‟urgenza. A questi due tipi di controllo rimane da analizzare quello 
svolto dal Presidente della Repubblica. 
Il Presidente della Repubblica ha tre possibilità di controllo sul 
decreto-legge: 
1) il primo riguarda l‟emanazione del decreto-legge che si ha 
con la firma del Presidente della Repubblica sul disegno di 
legge di conversione, previamente deliberato dal Consiglio 
dei ministri, che gli viene presentato dal Governo. La firma 
del decreto-legge autorizza il Governo alla presentazione del 
decreto-legge alle Camere ex art. 87 della Costituzione. 
2) Sempre in virtù dell‟art. 87 il Presidente della Repubblica può 
inviare messaggi alle Camere anche durante l‟iter di 
conversione, per esprimere dubbi sulle modalità di 
                                                          
111
 Ivi, p. 120. 
78 
 
conversione adottate dalle Camere (è successo per il decreto 
milleproroghe del 2010). 
3) Ultimo momento di controllo lo si ha nella fase della 
promulgazione, in cui il Presidente della Repubblica può 
esercitare lo strumento dell‟art. 74 che prevede il rinvio alle 
Camere per una nuova deliberazione, chiaramente per 
l‟utilizzo di questo strumento serve una motivazione che deve 
essere puntuale e precisa.    
 
 Il dibattito dottrinario si è sviluppato in ordine alla fase di 
emanazione: ci si è chiesti se, in assenza di una disciplina esplicita 
sul controllo di emanazione dei decreti legge, si potesse applicare 
come forma di controllo il rinvio con richiesta di riesame posto 
all‟art. 74 relativo alla promulgazione delle leggi. Alcuni studiosi112 
escludono tale possibilità in capo al Presidente della Repubblica, 
giustificando questa tesi sul fatto che l‟art. 77 della Costituzione al 
secondo comma prevede che i provvedimenti provvisori vengono 
adottati dal Governo sotto la sua responsabilità. Questa tesi appare 
comunque facilmente superabile, in quanto il Presidente della 
Repubblica, essendo il garante della Costituzione, ha il compito e il 
dovere di verificare che il decreto-legge possegga i requisiti stabiliti 
all‟art. 77 e che non contenga palesi violazioni della Costituzione.  
Il Presidente della Repubblica opera così un controllo sul decreto-
legge e se la valutazione dei presupposti richiesti ha esito negativo 
può rifiutare l‟emanazione del decreto-legge, seppur con una 
motivazione nella quale  i motivi del rifiuto devono essere 
circostanziati. Questa visone è confermata dalla sentenza n. 406 del 
1989 dove afferma che fra i controlli, oltre a quello parlamentare per 
i decreti-legge, deve essere annoverato anche quello spettante al 
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Presidente della Repubblica in sede di emanazione degli atti del 
Governo avente valore di legge.  
Un'altra motivazione che sorregge questa tesi è data dal fatto che sia 
la promulgazione delle leggi che l‟emanazione dei decreti-legge da 
parte del Presidente della Repubblica hanno lo stesso scopo, ovvero 
quello di dichiarare all‟esterno la volontà di dare efficacia a degli atti 
avente forza di legge, così da poterne dare pubblicità. In questo modo 
il rinvio per la promulgazione di una legge può essere applicato 
analogicamente a quello dell‟emanazione di decreti-legge113.   
Tuttavia lo strumento del rinvio è stato utilizzato pochissime volte 
dal Capo di Stato. Basta pensare che durante i due mandati del 
Presidente della Repubblica Napolitano ha usato lo strumento del 
rinvio solo una volta, il 31 Marzo del 2010, per il disegno di legge 
sul “Collegato lavoro”. Nel motivare il suo rifiuto il Capo di Stato 
rilevava che il disegno di legge era caratterizzato dall‟estrema 
eterogeneità di contenuto e dalla complessità e problematicità di 
alcune disposizioni relative alla materia sociale e processuale. In 
questo rinvio si sottolinea la lievitazione normativa del decreto-legge 
dopo la conversione parlamentare e come questo tipo di fenomeno 
crei delle ripercussioni sulla conoscibilità e chiarezza della legge. 
Prima di questo rinvio un altro caso lo si è avuto nel 2002 sotto la 
presidenza Ciampi, che rinviò con messaggio motivato alle Camere il 
29 marzo (detto rinvio sarà richiamato poi dalla Corte nella 
motivazione della sentenza n. 22 del 2012). In questo messaggio il 
Presidente Ciampi osservò che le disposizioni introdotte in sede di 
conversione appaiano disomogenee e non rispondono ai requisiti di 
necessità e  urgenza richiesti dall’art. 77 della Costituzione, 
mostrando un estrema attenzione sul tema dell‟omogeneità dei 
decreti-legge.  
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Lo scarso utilizzo dello strumento del rinvio è forse  imputabile a un 
timore reverenziale dovuto dal pericolo di esporsi troppo da un punto 
di vista politico, rischiando di mettere in dubbio la sua imparzialità di 
fronte all‟opinione pubblica114.  
Tuttavia a fronte del poco utilizzo del rinvio si registrano numerose 
esternazioni da parte del Presidente Ciampi prima e del Presidente 
Napolitano dopo, tramite lettere inviate ai Presidenti delle Camere, al 
Presidente del Consiglio o attraverso comunicati all‟opinione 
pubblica per dare conto della propria attività di controllo
115
.  
Durante la  presidenza Ciampi i richiami sul rispetto dei presupposti 
e soprattutto sulla necessaria omogeneità dei decreti-legge si fanno 
sempre più intensi. Tutto ciò non avveniva con il ricorso del rinvio 
ex art. 74, bensì attraverso un attività informale di moral suasion
116
, 
ovvero tramite una persuasione morale dovuta dall‟incarico di 
organo terzo e super partes che la Costituzione affida al Presidente 
della Repubblica. Lo strumento del rinvio diventava un istituto 
eccezionale, utilizzabile solo nei casi di palese violazione della 
Costituzione. Per via del richiamo il Governo era indotto a desistere 
dalla presentazione di quel disegno di legge che presentava quei 
contenuti criticati fortemente dal Presidente della Repubblica
117
.   
Il Capo di Stato Napolitano pone l‟attenzione prettamente sul rispetto 
del principio di omogeneità, imposto dall‟art. 15 della legge n 400 
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del 1988, ritenuta dal Presidente una norma di attuazione 
costituzionale.  
Nel 2009 il Presidente Napolitano tramite un comunicato del 15 
luglio ribadisce il rispetto del criterio di omogeneità per garantire una 
effettiva tutela dei diritti che sarebbe compromessa da una cattiva 
legislazione. Il testo del disegno di legge si occupava di sicurezza 
pubblica ed era stato presentato alla Camera con 20 articoli, in sede 
parlamentare gli articoli diventano 66, che successivamente con la 
presentazione di maxi-emendamenti su cui è stata posta la questione 
di fiducia, vengono raggruppati in 3 macro articoli. Il Capo di Stato 
evidenzia il fatto che, soprattutto in materia penale, è necessario che 
le norme devono essere riconosciute  e comprensibili dai destinatari. 
Il 22 maggio del 2010 il Presidente della Repubblica Napolitano 
invia una lettera ai Presidenti delle due Camere e al Presidente del 
Consiglio dei Ministri in occasione della conversione del decreto-
legge n. 40 del 2010 che si occupava di materia finanziaria e 
tributaria (il cosiddetto decreto-incentivi). Come al solito con la 
conversione del decreto-legge furono introdotte numerose 
disposizioni estranee al contenuto originario tramite maxi-
emendamento su cui il Governo ha posto la questione di fiducia, con 
il risultato di una complessa ed eterogenea normativa. Qui i rilievi 
che fa il Presidente Napolitano si discostano da quelli passati e 
rappresentano una novità.  
Per prima cosa nella lettera evidenzia il fatto che questo modo di 
procedere, oltre che a comprimere la valutazione del Parlamento, 
alterando così l‟assetto del sistema delle fonti che si basano su una 
forma di governo parlamentare, elude la fase di controllo di 
emanazione del decreto-legge, poiché con l‟introduzione di norme 
estranee al contenuto del decreto dopo la conversione, il Presidente 
della Repubblica non può più valutare e controllare l‟esistenza dei 
requisiti richiesti. Inoltre il Capo di Stato rileva che non ha scelto di 
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usare lo strumento del rinvio, poiché il decreto-legge sarebbe 
decaduto, non permettendo così l‟entrata in vigore di disposizioni 
che garantivano diritti meritevoli di tutela.  
Nella parte finale della lettera Napolitano ribadisce l‟opportunità di 
regolamentare una rigorosa disciplina dell‟emendabilità dei decreti-
legge anche attraverso una revisione costituzionale, in modo da 
garantire un equilibrio delle prerogative del Governo, Capo di Stato e 
Parlamento. La lettera si chiude con un avvertimento al legislatore 
nel quale il Presidente della Repubblica rivendica il proprio ruolo 
istituzionale affermando che, in un futuro se le modifiche auspicate 
non ci saranno, non potrà esimersi nell‟utilizzo dello strumento del 
rinvio anche se la conseguenza sarà la decadenza del decreto-legge, 
nel rispetto dei propri compiti istituzionali
118
.  
Il più interessante di questi interventi del Presidente Napolitano è la 
lettera inviata ai Presidenti delle Camere e al Presidente del 
Consiglio, il 22 febbraio 2011, sul disegno di legge di conversione n. 
225 del dicembre 2010, il cosiddetto decreto-milleproroghe, recante 
proroga dei termini e interventi in materia tributaria e di sostegno alle 
famiglie e alle imprese. Il decreto legge cambiava il suo contenuto da 
i suoi 4 articoli e 25 commi a 5 articoli e 196 commi. La peculiarità 
di questa lettera la si apprezza nella scelta del momento della sua 
adozione che avviene durante l‟iter parlamentare ancora in corso119. 
Mentre le precedenti volte, le lettere erano state rese pubbliche a iter 
concluso, questa volta il Presidente della Repubblica ha deciso di 
intervenire in maniera tempestiva. Più volte il Presidente si è trovato 
a decidere tra l‟utilizzo dell‟istituto del rinvio o di ricorrere invece a 
dei semplici richiami. In questo caso prevale ancora la seconda 
scelta, poiché proprio per evitare drastiche conseguenze di una 
possibile decadenza del decreto, ha preferito usare ancora una volta il 
richiamo semplice attraverso una missiva. Il fatto che intervenga a 
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iter legislativo in corso ci fa capire come la sua intenzione fosse 
quella di cercare di dare un'altra chance a Governo e Parlamento
120
 
Di fatto questo è un tipico esempio di promulgazione dissenziente, 
all‟interno della quale il Presidente della Repubblica mostra la sua 
contrarietà riguardo a certi vizi insiti nel decreto, ma che per ragioni 
di opportunità o di “necessità” è costretto a promulgare, nella 
speranza che il Governo possa adottare le modifiche necessarie da lui 
prescritte.  
Nella lettera il Presidente comincia subito a rilevare che 
l‟eterogeneità dei contenuti introdotti in sede di conversione si 
poneva in netto contrasto con l‟art. 77 della Costituzione e l‟art. 15 
della legge n. 400, andando a violare il principio di omogeneità. Il 
Presidente Napolitano auspica invece una sostanziale inemendabilità 
dei decreti-legge per far fronte alle distorsioni prodotte dalle 
disposizioni eterogenee introdotte in sede di conversione.  
Da un lato si eludeva il controllo in sede di emanazione, non 
permettendo così al Capo di Stato di avere un controllo sugli 
emendamenti; dall‟altro il vasto numero di materie ed oggetti 
presenti nel decreto non consentivano alle Commissioni parlamentari 
di svolgere il loro vaglio di ammissibilità in sede referente.  
Il Presidente Napolitano nel proseguo del suo ragionamento fa un 
attenta analisi sul percorso parlamentare della legge di conversione e 
nota che in prima lettura il tempo di esame al Senato abbia 
consumato 50 dei 60 giorni previsti dalla Costituzione per la 
conversione del decreto, evidenziando così la cattiva gestione del 
tempo per la discussione del decreto da parte di tutti i soggetti 
parlamentari
121
. Come se ciò non bastasse il percorso è concluso con 
la pratica dei maxi-emendamenti posti con questione di fiducia che 
debilitano ancor di più la forma di governo parlamentare, poiché il 
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ruolo svolto dal Parlamento risulta in questo modo molto 
marginale
122
. 
L‟aspetto nuovo di questa lettera è dato dal carattere nuovo che 
assume l‟eterogeneità per il Presidente Napolitano che non deve 
essere più inquadrata nel solo rispetto formale dell‟omogeneità 
finalistica,  ma anche nella possibilità di una violazione procedurale 
della legge di conversione che causata un elusione dell‟art. 72 della 
Costituzione. L‟omogeneità finalistica può essere formalmente 
rispettata, poiché in un decreto che come scopo ha quello della 
proroga dei termini, si potrebbe introdurre qualsiasi voglia tipo di 
emendamento aggiuntivo, cosicché da arrivare all‟aberrazione che un 
decreto mille proroghe può in sede parlamentare divenire un 
millecinquecento proroghe, senza tuttavia alterare l’omogeneità 
teleologica
123
. Mentre invece rimarrebbe violato l‟art. 72 della 
Costituzione nella parte in cui non si permette alle Camere di 
esaminare la disciplina governativa in sede di conversione, 
compromettendo così il corretto svolgimento del procedimento 
legislativo. Nel caso in questione la presunta illegittimità non deriva 
tanto dal mancato rispetto del principio di omogeneità in senso 
teleologico, ma per la violazione della tipicità funzionale della legge 
di conversione. Forse allora a questo punto è necessario intervenire a 
livello regolamentare per razionalizzare il procedimento di 
conversione, stabilendo delle procedure precise per esaminare in 
modo efficiente il decreto-legge.  
Il Presidente Napolitano alla fine della lettera auspica tra le modiche 
costituzionali l‟inserimento della possibilità di utilizzare una parziale 
reiterazione del testo originario del decreto-legge, in modo da 
evitare la decadenza di tutto il decreto-legge per via del rinvio. 
Questo permetterebbe al Presidente della Repubblica di dare una 
chance alle scelte di Parlamento e Governo per salvare parte delle 
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disposizioni che erano invece meritevoli di tutela e inoltre 
rafforzerebbe notevolmente la sua funzione di controllo, non più 
vincolata dal timore della decadenza.  
Da tutto ciò si può concludere nel ritenere che Corte costituzionale e 
Presidente della Repubblica nell‟analisi del principio di omogeneità 
affrontano due percorsi paralleli, ma allo stesso tempo 
convergenti
124
. Paralleli perché partono da due percorsi distinti. 
Quello della Corte parte dalla valutazione che la disomogeneità del 
contenuto del decreto può essere sintomo dell‟evidente mancanza dei 
presupposti (sentenza n. 171 del 2007) , fino ad arrivare alla sentenza 
n. 355 del 2010 dove si ammette il test di scrutino dei requisiti ex art. 
77 anche per le norme aggiunte in sede di conversione. Mentre l‟altro 
percorso, quello del Presidente della Repubblica, passa attraverso  
una valorizzazione del principio di omogeneità, non solo sotto il 
punto di vista dell‟omogeneità finalistica,  ma soprattutto attraverso 
il rispetto dell‟art 72, fulcro della forma di governo parlamentare. 
Nonostante la diversità dei due punti di partenza essi 
“convergeranno” nello stesso punto, poiché dopo la sentenza n. 22 
del 2012 finalmente anche la Corte valorizzerà in pieno il principio 
di omogeneità evidenziando come sia necessaria un sostanziale 
continuum tra decreto-legge e legge di conversione
125
, di modo che 
una violazione del procedimento tipico di conversione 
comporterebbe l‟illegittimità costituzionale del decreto-legge.            
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CAPITOLO IV 
CON LE DUE SENTENZE STORICHE DEL 2012 E DEL 2014 
IL PRINCIPIO DI OMOGENEITA’ DEL DECRETO-LEGGE 
DIVENTA  REQUISITO NECESSARIO E AUTONOMO PER 
IL CONTROLLO DI LEGITTIMITA’ COSTITUZIONALE  
 
1. La sentenza n. 22 del 2012: la necessaria omogeneità tra 
decreto-legge e legge di conversione si traduce in una limitazione 
dell’emendabilità in sede di conversione. 
 
Prima di entrare nel merito delle due sentenze, per vedere il ruolo che 
assume il principio di omogeneità è necessario vedere sinteticamente 
il percorso finora svolto dalla Corte. Si è visto che di fronte a un 
crescente abuso della decretazione d‟urgenza la Corte per molti anni 
ha evitato di sindacare i decreti-legge, fino alla famosa sentenza n. 29 
del 1995, nella quale finalmente il giudice costituzionale decide di 
abbandonare un atteggiamento di self restraint prefigurando la 
possibilità di sindacare e di dichiarare l‟illegittimità costituzionale 
del decreto quando si rileva un evidente mancanza dei presupposti di 
necessità e di urgenza previsti all‟art. 77 della Costituzione. La 
sindacabilità teorica della Corte di pronunciare una declaratoria di 
incostituzionalità si tramuterà in una sindacabilità pratica solamente 
12 anni dopo con la sentenza n. 171 del 2007, con la quale si ha la 
prima pronuncia di incostituzionalità di un decreto-legge per 
evidente mancanza dei presupposti. Con questa sentenza e con quella 
di un anno dopo, la sentenza n. 128 del 2008, entra in gioco il 
principio di omogeneità. Tuttavia il ruolo che esso assume è molto 
marginale e soprattutto poco approfondito da parte della Corte. 
Infatti nel suo test di scrutinio il principio di omogeneità serve 
solamente da indicatore per valutare la sussistenza dei presupposti: se 
ci si trova di fronte ad un decreto-legge dal contenuto 
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particolarmente eterogeneo, difficilmente potranno sussistere per tutti 
gli oggetti presenti all‟interno del decreto-legge i presupposti di 
necessità e di urgenza, quindi la disomogeneità è sintomo 
dell‟evidente mancanza dei presupposti. Da qui la declaratoria di 
incostituzionalità pro parte delle leggi di conversione.  
Nella sentenza n. 355 del 2010 l‟attenzione si sposta sulla legittimità 
degli emendamenti aggiunti ex novo in sede di conversione. Il 
principio di omogeneità viene ad assumere un ruolo più importante 
nella legge di conversione, in quanto la Corte intanto supera la 
visione della sentenza n. 391 del 1995 affermando la possibilità di 
sindacare la sussistenza dei presupposti anche nella legge di 
conversione,  e poi stabilisce che per gli emendamenti del tutto 
estranei al decreto-legge originario la valutazione dei presupposti 
non è richiesta, evidenziando così la possibilità futura per una 
dichiarazione di illegittimità per il vizio di disomogeneità del 
decreto-legge. Questa possibilità si è finalmente concretizzata con la 
sentenza n. 22 del 2012 prima e con la sentenza n. 32 del 2014 dopo, 
facendo discendere dall‟art. 77 la necessaria omogeneità che deve 
sussistere tra il decreto-legge e la legge di conversione.  
Con la pronuncia di questa sentenza la Corte avalla in pieno il 
richiamo effettuato un anno prima dal Presidente della Repubblica 
tramite l‟invio di una lettera ai Presidenti delle Camere e al 
Presidente del Consiglio, nella quale Napolitano esprimeva la sua 
contrarietà sulle modalità di conversione dello stesso decreto 
milleproroghe che sarà oggetto di costituzionalità nella sentenza n. 
22 del 2012. In questa lettera denuncia la prassi degli emendamenti 
eterogenei aggiunti in sede di conversione ed anche dell‟utilizzo del 
maxi-emendamento posto con questione di fiducia, evidenziando 
come suddette pratiche sminuiscono la forma di governo 
parlamentare con violazione dell‟art. 72 della Costituzione laddove 
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non si permette alle Commissioni parlamentari di svolgere in pieno il 
loro compito di verifica del decreto-legge.  
La sentenza n. 22 del 2012 ricalca fortemente questi passaggi offerti 
dal Capo di Stato e rientra pienamente in un nuovo atteggiamento dei 
giudici costituzionali, più attenti alle dinamiche polico-istituzionali e 
soprattutto decisi nel porre un freno a pratiche degenerative che 
sempre più si allontano dai principi costituzionali
126
.  
La sentenza n. 22 del 2012 rappresenta sicuramente una novità nel 
modo di ragionare da parte della Corte. Rispetto alle passate 
pronunce, dove il giudice costituzionale si soffermava sulla 
valutazione dei presupposti ex art. 77 della Costituzione, adesso la 
Corte pone l‟attenzione sulla legge di conversione, verificando che le 
modificazioni apportate in essa rispettino il vincolo costituzionale di 
omogeneità. Se l‟omogeneità oggettiva o finalistica manca si ha 
illegittimità costituzionale. La verifica dei presupposti di necessità e 
di urgenza non serve più, perché adesso il giudice può sindacare la 
costituzionalità del decreto sulla base dell‟omogeneità che deve 
intercorrere tra decreto-legge e legge di conversione. 
E‟ interessante a questo punto capire come il giudice costituzionale 
sia arrivato a questa conclusione, dando finalmente autonomia e 
preminenza al principio di omogeneità. 
Il decreto-legge oggetto del giudizio di costituzionalità era il n. 225 
del 2010 recante Proroga dei termini previsti da disposizioni 
legislative e di interventi in materia tributaria e di sostegno alle 
imprese e alle famiglie. Si tratta del decreto cosiddetto 
milleproroghe, lo stesso su cui il Presidente della Repubblica aveva 
espresso dei forti dubbi di costituzionalità con l‟invio di una lettera ai 
Presidenti delle Camere e al Presidente del Consiglio. Tale decreto fu 
convertito con modificazioni dalla legge n. 10 del 2011, in cui fu 
introdotto all‟art. 2 del decreto il comma 2-quater che disciplinava 
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l‟erogazione di aiuti economici da parte del Fondo nazionale di 
protezione civile. Poiché la protezione civile rientrava tra le materie 
concorrenti della Regione (ex art. 117 comma 3 della Costituzione), 
contro queste modifiche alcune Regioni chiedevano questione di 
legittimità costituzionale, eccependo  tra le varie motivazioni la 
violazione dell‟art. 77, sia per la presenza all‟interno della legge di 
conversione  di disposizioni estranee al decreto-legge e sia per 
l‟assenza dei presupposti di necessità ed urgenza. La Regione Liguria 
faceva notare che non vi sarebbe alcuna giustificazione 
all’introduzione di disposizioni recanti una nuova disciplina delle 
fonti di finanziamento delle attività di protezione civile nel corpo del 
decreto-legge citato, avendo la legge di conversione contenuto tipico 
e vincolato, consistente appunto nella conversione in legge del 
provvedimento normativo predisposto dal Governo
127
. Il rilievo della 
Regione si basa sulla tipicità della legge di conversione che essendo 
strettamente collegata al decreto-legge non permetterebbe l‟ingresso 
di disposizioni completamente slegate dal decreto-legge. Ci 
ritroviamo nello stesso caso della sentenza n. 355 del 2010 con la 
differenza che qui l‟omogeneità è palesemente assente sia dal punto 
di vista oggettivo che finalistico. Di fronte a questi rilievi la difesa 
dello Stato deduce a suo favore quello che era stato detto durante la 
sentenza n. 391 del 1995 cioè che i presupposti di necessità ed 
urgenza sarebbero riferibili al contenuto del decreto-legge, e non a 
quello della legge di conversione
128
. Una difesa assai debole questa, 
in quanto già con la sentenza n. 355 del 2010 tale orientamento era 
stato superato e si affermava che il giudice costituzionale, in virtù 
della tipicità della legge di conversione, deve verificare i presupposti 
di necessità ed urgenza anche nella legge di conversione.  
La Corte dichiara la questione della violazione dell‟art. 77 della 
Costituzione fondata e ammissibile, risolvendo la questione 
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preliminare della legittimazione ad agire della Regione, che è 
presente, in quanto lo Stato attraverso l‟uso del decreto-legge 
avrebbe vincolato le Regioni, limitando ingiustamente una 
competenza legislativa concorrente. Risolta questa questione la Corte 
motiva la sentenza seguendo due filoni argomentativi. Il primo 
riguarda l‟omogeneità del decreto-legge, mentre il secondo, quello 
più innovativo, concerne sull‟omogeneità della legge di 
conversione
129
.  
Partendo dal primo punto si deve evidenziare che l‟art. 15 della legge 
n. 400 del 1988, che disciplina il principio di omogeneità dei decreti-
legge, sia considerato in questa sentenza dalla Corte come una 
esplicazione della ratio implicita nel secondo comma dell’art. 77 
Cost., il quale impone il collegamento dell’intero decreto-legge al 
caso straordinario di necessità e urgenza
130
. Partendo da questa 
considerazione data l‟eterogeneità già in origine del decreto 
milleproroghe sembrerebbe già solo per questo motivo fonte di 
declaratoria di incostituzionalità. La Corte invece specifica il tipo di 
omogeneità che deve sussistere: essa può essere di tipo materiale 
(oggettiva) oppure finalistica come nel caso del decreto in questione 
che, nonostante la diversità oggettiva del contenuto, è caratterizzato 
dal fine comune di intervenire con urgenza sulla scadenza dei termini 
che se decorsi, pregiudicherebbe la tutela di interessi ritenuti dalla 
Costituzione rilevanti. Tutte le norme contenute nel decreto-legge per 
essere omogenee devono sottostare ad una coerenza funzionale, 
cosicché, anche se caratterizzato da una eterogeneità di contenuto ab 
origine, esso più dispiegare i suoi effetti per il raggiungimento 
dell‟unico scopo contenuto nel titolo del decreto. Tuttavia data la 
vaghezza di significato (che è già insita di per sé nelle parole), 
l‟eterogeneità si presta difficilmente ad un metro di giudizio standard 
                                                          
129
 Servizio studi del Senato, Decretazione d’urgenza: moniti della recente 
giurisprudenza costituzionale, in www.senato.it, dossier n. 56, settembre 2013. 
130
 CORTE COSTITUZIONALE, sentenza n. 22 del 2012, punto 3.3 del considerato in 
diritto. 
91 
 
o fisso, per cui nonostante ci si riferisca un omogeneità di tipo 
finalistico, rimangono comunque ampi margini di discrezionalità al 
giudice costituzionale per verificare che quella disposizione sia 
effettivamente eterogenea
131
. Per fare un esempio basti pensare al 
decreto-legge n. 134 recante Misure urgenti per la crescita del paese: 
dal titolo già si evidenzia l‟estrema eterogeneità degli oggetti presenti 
nel decreto, come ad esempio all‟art. 54 che contiene norme in 
materia di processo civile. Ora può questa materia essere omogenea 
rispetto al fine posto nel titolo del decreto-legge?  
La risposta a questi tipi di quesiti è spesso rimessa alla 
discrezionalità del giudice costituzionale che per approfondire la sua 
indagine però si deve avvalere anche di altri indici che possono 
rilevare una disomogeneità complessiva.  
E‟ questo quello che fa la Corte, quando evidenzia come indice di 
carenza di omogeneità il fatto che la materia regolata all‟interno del 
decreto-legge sia una disciplina a regime, cioè che la sua efficacia 
non è immediata ma differita nel tempo. Questo carattere della 
disposizione, proprio per il fatto che la sua applicazione la si avrà in 
tempi futuri, è totalmente incoerente con lo scopo enunciato nel titolo 
che si preoccupa di affrontare e risolvere un urgenza. In ogni caso 
quello stesso provvedimento potrebbe essere disciplinato in modo 
autonomo con un altro decreto-legge o usando il procedimento 
legislativo ordinario.     
Gli aspetti più innovativi della sentenza si trovano nel secondo filone 
argomentativo che riguarda l‟omogeneità della legge di conversione. 
La Corte nella sentenza intanto osserva che le disposizioni oggetto 
del ricorso sono state introdotte tramite emendamenti nella legge di 
conversione e non essendo presenti nel decreto-legge originario, 
provocano un elusione del controllo del Presidente della Repubblica, 
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che al momento della firma non ha potuto controllare le disposizioni 
aggiunte. Gli emendamenti così non vanno solamente ad alterare e a 
contaminare l‟omogeneità originaria, ma vanno anche a scardinare 
un momento di controllo necessario.  
Nella verifica dell‟omogeneità punto centrale e fondamentale della 
pronuncia è il legame unitario che intercorre tra decreto-legge e legge 
di conversione, per cui la Corte afferma che l’inserimento di norme 
eterogenee all’oggetto o alle finalità del decreto spezza il legame 
logico-giuridico tra la valutazione fatta dal Governo dell’urgenza 
del provvedere ed i provvedimenti provvisori con forza di legge
132
. 
La mancanza del nesso logico-funzionale che deve intercorrere tra 
decreto-legge e legge di conversione, provocherebbe una 
disomogeneità assoluta, così da trasformare il decreto-legge in una 
congerie di norme assemblate da mera casualità temporale. Se le cose 
stanno così allora risultano più chiare le affermazioni della Corte 
nella sentenza n. 355 del 2010 che escludeva dalla valutazione dei 
presupposti ex art. 77 le disposizioni del tutto estranee aggiunte in 
sede di conversione. Il giudice non voleva salvarle da una sua 
possibile censura, ma anzi faceva capire che la valutazione dei 
presupposti veniva assorbita dalla censura più grave della mancanza 
di omogeneità. Quello che sembrava nella sentenza del 2010 un 
salvacondotto in realtà si rivela un mandato di arresto per il 
fuggitivo
133
. L‟unicità e il continuum tra decreto-legge e legge di 
conversione non permette l‟introduzioni di emendamenti del tutto 
estranei, in modo da non alterare la ratio unitaria che lega le 
disposizioni. La Corte non prevede una inemendabilità assoluta, ma 
il Parlamento può apportare delle modifiche che non alterino 
l‟omogeneità di fondo della normativa vigente. 
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All‟unicità del decreto-legge si aggiunge la tipicità e specialità del 
procedimento di conversione. Questo è un passaggio fondamentale 
che segna la vera novità di questa sentenza.  
Dopo aver chiarito i limiti sull‟emendabilità, la Corte si premura di 
evidenziarne la specialità della legge di conversione, dalla quale ne 
deriva il limite specifico della necessaria omogeneità degli 
emendamenti rispetto all‟oggetto e alle finalità del decreto 
originario
134
. La Consulta evidenzia le varie peculiarità del 
procedimento di conversione: la competenza riservata al Governo, 
che il giorno stesso dell‟emanazione del decreto deve presentarsi alle 
Camere per la conversione, la convocazione delle Camere anche se 
sciolte entro cinque giorni , i rapidi tempi procedurali, il termine 
massimo di vigenza del decreto per la conversione in legge
135
. 
Tramite l‟atipicità della legge di conversione il giudice costituzionale 
può fondare la sua pronuncia di incostituzionalità. Egli infatti 
afferma che il Parlamento ha la possibilità di emendare in sede di 
conversione, purché le disposizioni introdotte non interrompano o 
spezzino il legame essenziale tra decretazione d’urgenza e potere di 
conversione
136
. Con la sentenza n. 22 del 2012 assistiamo 
“all‟emancipazione” del principio di omogeneità dalla semplice 
mancanza dei presupposti. Ciò è ribadito in maniera nitida da parte 
della Corte, laddove dice che, se il legame tra decreto-legge e legge 
di conversione viene interrotto, la violazione dell’art. 77, secondo 
comma, Cost., non deriva dalla mancanza dei presupposti di 
necessità ed urgenza per le norme eterogenee aggiunte, che, proprio 
per essere estranee e inserite successivamente, non possono 
collegarsi a tali condizioni preliminari (sentenza n. 355 del 2010), 
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ma per l’uso improprio, da parte del Parlamento, di un potere che la 
Costituzione gli attribuisce, con speciali modalità di procedura
137
.                  
La Corte con queste parole basa la sua pronuncia sulla tipizzazione 
della legge di conversione, atipico non solo dal punto di vista 
procedurale, quanto in quello della competenza, in quanto 
funzionalmente deputata a convertire il decreto-legge
138
. 
In questo modo se ci si approfitta del procedimento di conversione, 
per tradurre in legge discipline a regime o addirittura ordinamentali, 
ne deriverebbe un abuso della procedura speciale non tollerabile. 
Quelle stesse disposizioni devono invece seguire la via ordinaria ex 
art. 72 della Costituzione.  
Come nell‟omogeneità del decreto-legge qualche problematicità si 
potrebbe avere nell‟ambito dell‟omogeneità della legge di 
conversione, quando la Corte parla di emendamenti del tutto estranei 
all‟oggetto o alle finalità del decreto-legge. Questo termine rievoca 
subito l’ evidente mancanza dei presupposti richiesta nella sentenza 
n. 29 del 1995 per l‟incostituzionalità del decreto. Si è già visto come 
questa accezione si sia tradotta negli anni in una riduzione notevole 
della sindacabilità pratica del decreto-legge. Qui il rischio potrebbe 
essere lo stesso: l‟omogeneità del decreto potrebbe rilevarsi 
illegittimo soltanto nel caso di palese estraneità delle disposizioni 
aggiunte al decreto, mentre per tutte le altre disposizione “grigie” la 
Corte non si dovrebbe pronunciare per l‟incostituzionalità139. In 
questo modo, per ottenere una declaratoria di illegittimità 
costituzionale servirebbe un giudizio della Corte che si spinga oltre il 
ragionevole dubbio.  
 Tuttavia l‟indirizzo della Corte, orientato verso una valorizzazione 
sempre più profonda delle competenze tipiche della legge di 
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conversione, porta la valutazione dell‟omogeneità sotto il vaglio 
dell‟art. 72 della Costituzione (così come auspicato dal Presidente 
della Repubblica Napolitano nella lettera di febbraio 2011), cosicché 
un decreto fortemente disomogeneo nei contenuti, che non può 
essere analizzato da tutti i soggetti parlamentari, a causa della mole 
di oggetti presenti, porterebbe ad una violazione dell‟art. 72, generata 
dall‟eccessiva compressione della forma di governo parlamentare.  
È interessante allora la visione di alcuni studiosi del passato 
(Carnelutti, Mortati , Paladin per dirne alcuni) che ipotizzavano sulla 
scia della dogmatica amministrativa un possibile vizio da eccesso di 
potere. Questo lo si avrebbe  nel caso di abuso di discrezionalità del 
legislatore come uno sviamento del potere di conversione che è 
finalizzato a convertire oppure no un decreto. Se lo si utilizza in 
modi diversi dalla sua funzione allora scatta l’error in procedendo  
come vizio di incompetenza. Il legislatore ha usato un procedimento 
legislativo in luogo di un altro: le Camere hanno utilizzato il 
procedimento di conversione, assistito dalle forme speciali e 
abbreviati,  come un procedimento ordinario senza tener conto delle 
limitazioni offerte dall‟art 77 della Costituzione, l‟art. 15 della legge 
n 400 e i Regolamenti parlamentari che stabiliscono le procedure 
speciali per la conversione in legge
140
. Il vizio in questione sembra 
configurarsi come un vero e proprio vizio di incompetenza che si 
manifesta in una irragionevolezza
141
 che la Corte ha il compito di 
rilevare. Non è accettabile che il legislatore disponga liberamente 
della legge di conversione, nella quale poter inserire qualsiasi 
contenuto normativo, così da compromettere la forma di governo 
parlamentare e con essa la certezza dei diritti. 
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4.2 La sentenza n 32 del 2014: la  necessaria omogeneità tra 
decreto-legge e legge di conversione come rimedio per prevenire 
l’abuso della decretazione d’urgenza. 
 
Dopo molti anni di sforzi interpretativi da parte della Corte 
finalmente il principio di omogeneità con la sentenza n. 32 del 2014 
arriva ad essere un parametro autonomo per la verifica di 
costituzionalità. Questa sentenza ripercorre notevolmente i passi 
della sentenza n. 22 del 2012, accogliendo le sue premesse ed 
esplicitando con maggiore precisione in cosa consiste la tipicità della 
legge di conversione che rappresenta la tematica centrale ricorrente 
della sentenza in questione. Il giudice costituzionale inoltre compie 
un passo ulteriore rispetto al passato, in quanto in maniera cristallina 
ci fornisce gli indici che stabiliscono l‟assenza di collegamento (e 
quindi la presenza di disomogeneità) tra il decreto-legge e la legge di 
conversione
142
. 
Il decreto censurato oggetto della sentenza è il n. 272 del 2005, 
convertito poi con modificazioni dall‟art. 1 della legge n. 49 del 
2006. Si tratta della legge Fini-Giovanardi con la quale si voleva 
parificare il trattamento sanzionatorio di droghe leggere e droghe 
pesanti. La sentenza ha dichiarato incostituzionali gli articoli aggiunti 
in sede di conversione, art. 4-bis e 4-vicies ter, così rimuovendoli 
dalla legge per violazione dell‟art. 77, secondo comma, che regola la 
procedura di conversione dei decreti-legge, in quanto difettavano 
della connessione logica con il decreto-legge originario. Infatti le 
norme presenti nel decreto-legge iniziale riguardavano la sicurezza e 
i finanziamenti per le Olimpiadi invernali di Torino, la funzionalità 
dell‟Amministrazione dell‟interno e il recupero dei tossicodipendenti 
recidivi, mentre le norme aggiunte riguardavano l‟innalzamento della 
pena per l‟uso di droghe leggere, parificandole a quello per le droghe 
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pesanti. A sollevare la questione è stata la Corte di Cassazione che ha 
dichiarato la questione non manifestamente infondata, evidenziando 
la profonda distonia di contenuto tra le disposizioni aggiunte e quelle 
presenti inizialmente nel decreto: le norme originarie riguardavano il 
tema dell‟esecuzione della pena per i tossicodipendenti recidivi e non 
la disciplina degli stupefacenti. Nello specifico la Corte di 
Cassazione nel rimettere la questione richiama alcune sentenze della 
Corte costituzionale, come ad esempio la n. 22 del 2012, laddove 
afferma che nel nostro ordinamento sussiste un principio di 
omogeneità che istituisce un nesso di interrelazione funzionale tra 
decreto-legge e legge di conversione che non può essere spezzato da 
normative estranee aggiunte. La Cassazione esclude questo legame 
tra la normativa aggiunta e quella originaria, affermando che non 
sussiste nemmeno un omogeneità finalistica tra le due fonti, in questo 
modo si sarebbe fatto un uso improprio della potestà emendativa del 
Parlamento. La Cassazione inoltre in via subordinata solleva 
questione di legittimità costituzionale per la mancanza dei requisiti di 
necessità ed urgenza ex art. 77 della Costituzione. 
La Corte costituzionale dichiara la questione fondata per difetto di 
omogeneità e di nesso funzionale tra le disposizioni del decreto-
legge e quelle impugnate nella legge di conversione
143
.  
Il giudice costituzionale inizia col definire la legge di conversione 
come una fonte caratterizzata da un procedimento di approvazione 
peculiare rispetto a quello ordinario
144
. In quanto procedimento 
tipico e speciale esso è disciplinato dai Regolamenti parlamentari, 
per cui non è ammissibile l‟inserimento di disposizioni eterogenee, 
altrimenti si determina un uso improprio della legge di conversione. 
Compito della Corte è così quello di analizzare le singole 
disposizioni aggiunte in sede di conversione per verificare la loro 
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omogeneità. Se la valutazione avrà esito negativo la Corte allora 
eliminerà le norme intruse, salvando quelle che si pongono in linea di 
continuità con il decreto-legge. 
La  Consulta inizia la sua indagine osservando che gli emendamenti 
aggiunti riguardano la materia di disciplina sanzionatoria degli 
illeciti in materia di stupefacenti, mentre il decreto-legge riguardava 
il recupero dei tossicodipendenti. E‟ evidente l‟eterogeneità rispetto 
alle materie originarie, ma la Corte non si accontenta e approfondisce 
la sua analisi, raccogliendo prove che indicano la sopravvenuta 
disomogeneità.  
Tra queste prove vi rientra il fatto che il Parlamento in sede di 
conversione abbia modificato il titolo del decreto-legge con 
l‟aggiunta delle parole in materia di disciplina degli stupefacenti, 
smascherando così l‟intento palese di farvi rientrare la materia 
introdotta in sede di conversione. Altra prova che dimostra la 
disomogeneità del decreto-legge è il parere espresso del Comitato per 
la legislazione della Camera dei deputati, laddove afferma che 
l’originaria formulazione dei 5 articoli sono stati accentuati 
dall’inserimento, durante il procedimento di conversione presso il 
Senato, di una vasta mole di disposizioni riguardanti misure di 
contrasto alla diffusione degli stupefacenti
145
. Tutti questi indici 
denotano l‟estrema eterogeneità delle disposizioni introdotte. In più 
tali disposizioni fanno riferimento a una disciplina ordinamentale che 
avrebbe richiesto un maggior coinvolgimento del Parlamento.  
Ad aggravare ulteriormente la situazione è il fatto che tale 
conversione sia stata effettuata tramite maxi-emendamento su cui il 
Governo ha posto la fiducia. La prassi del maxi-emendamento spesso 
incide notevolmente sui contenuti del decreto-legge che si presta da 
contenitore dove poter inserire progetti normativi ora realizzabili. Se 
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a ciò si aggiunge la questione di fiducia, ci ritroviamo un Parlamento 
“ammanettato” che non ha gli strumenti per dare il suo apporto a un 
disegno di legge che ha invece bisogno di essere discusso, soprattutto 
se si affrontano materie delicate come nel caso in questione
146
. Sotto 
questo punto di vista la Corte aderisce pienamente alla visione del 
Presidente Napolitano, espressa nella lettera in occasione della 
conversione del decreto milleproroghe. In questo punto risiede il 
passo in avanti fatto dalla Corte con questa sentenza rispetto a quella 
del 2012: la Corte si concentra sulla tipicità del procedimento di 
conversione, affermando che tale tipicità deve essere salvaguardata 
per dare pieno rilievo al principio di omogeneità. 
La Corte aggiunge inoltre che la presentazione in aula da parte del 
Governo di un maxi-emendamento al disegno di legge di conversione 
non ha consentito alle Commissioni di svolgere in Senato l’esame 
referente richiesto dal primo comma dell’art. 72147.  
Tutte queste sono prove che evidenziano la manifesta assenza di ogni 
nesso di interrelazione funzionale tra le disposizioni impugnate e le 
originarie disposizioni del decreto-legge
148
, pertanto la Corte 
dichiara l‟illegittimità costituzionale degli articoli 4-bis e 4-vicies per 
illegittimo esercizio del potere legislativo di conversione. E‟ 
interessante capire come mai il giudice costituzionale abbia 
dichiarato illegittimo per intero gli articoli in questione e non invece 
solo le partizioni che aveva menzionato il giudice rimettente. La 
motivazione di ciò la si può ritrovare proprio nel vizio procedurale, 
generato dalla presentazione del maxi-emendamento insieme alla 
questione di fiducia. Il vizio generato è così forte da travolgere 
l‟intero contenitore normativo, per cui tutto quello che si trova dentro 
viene inficiato. In assenza della questione di fiducia, il 
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provvedimento in questione sarebbe stato discusso tramite il 
procedimento ordinario che prevede la votazione delle proposte 
emendative. Se interviene invece la questione di fiducia su un 
emendamento interamente sostitutivo dell‟articolo unico della legge 
di conversione, che comprende le modifiche anche del decreto-legge 
originario, la votazione articolo per articolo non avviene. In questo 
modo il vizio procedurale generatosi va a ricadere non solo su quella 
partizione dell‟articolo ma su tutto il contenitore normativo149. Ciò 
sembra essere confermato dalle parole della Corte, dove afferma che, 
poiché si tratta di un vizio di natura procedurale, la declaratoria di 
illegittimità costituzionale colpisce per intero le due disposizioni 
impugnate e soltanto esse
150
. La stretta connessione tra decreto-legge 
e legge di conversione permette la trasmissione del vizio da ambedue 
le direzioni, contaminandosi tra di loro. Lo stretto parallelismo tra le 
due fonti consente di dire che quello che è precluso al decreto legge lo è 
parimenti alla legge di conversione
151
.  
A questo punto la Corte ha tutti gli elementi a disposizione per trarre le sue 
conclusioni: da una parte si trova lo stretto legame del decreto-legge con la 
legge di conversione, dall‟altra l‟atipicità funzionale della legge di 
conversione. Il risultato della somma di questi due elementi è la carenza di 
potere. Con estrema limpidezza la Corte infatti afferma che il potere di 
conversione non può considerarsi una semplice manifestazione 
dell’ordinaria potestà legislativa delle Camere, in quanto la legge di 
conversione ha natura “funzionalizzata e specializzata” . Dopo aver 
elevato la legge di conversione a fonte tipica, la Corte giunge alla 
conclusione che nella misura in cui le Camere non rispettano  la funzione 
tipica della legge di conversione, facendo uso della speciale procedura per 
essa prevista al fine di perseguire scopi ulteriori rispetto alla conversione 
del provvedimento del Governo, essa agiscono in una situazione di carenza 
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di potere
152
. In altre parole si afferma che la legge di conversione non può 
essere usata per scopi ulteriori che eccedano la sua funzione, la quale 
consiste nel convertire, nella possibilità di emendare, senza però  
interrompere il legame essenziale che sussiste tra legge di conversione e 
decreto-legge, o di rigettare il disegno di legge di conversione
153
. Se si 
abusa della legge di conversione si incorre in una carenza di potere.  
La Corte conclude precisando che l’atto affetto da vizio radicale nella sua 
formazione e inidoneo ad innovare l’ordinamento non è in grado nemmeno 
di abrogare
154, per questo motivo  si avrà l‟applicazione della normativa 
precedente all‟atto viziato da carenza di potere. Questo è il punto di svolta 
della sentenza, poiché  supera le precedenti sentenze andando oltre la 
semplice applicazione letterale dell‟art. 77, adesso il decreto-legge deve 
essere analizzato anche sotto il rispetto dell‟art. 72, “roccaforte” della 
forma di governo parlamentare. In questo modo si confina l‟uso smodato 
della decretazione d‟urgenza rendendola una procedura rispettosa dei 
requisiti costituzionali.  
Delle perplessità si possono avere in ordine alla sindacabilità pratica futura 
di questo vizio procedurale, se sarà un vizio che la Corte applicherà per 
tutti i tipi i vizi procedurali o se invece per avere la carenza di potere serve 
qualcosa in più di una semplice mancanza, ad esempio un vizio evidente di 
procedura, giacché ad esempio una questione di fiducia  non potrebbe di 
per sé essere considerato un vizio tale da provocare una illegittimità 
costituzionale
155
. Già in passato abbiamo visto la difficoltà della Corte di 
dichiarare un decreto illegittimo, creando figure sintomatiche come 
l‟evidente mancanza o l‟evidente estraneità, che molti problemi hanno 
creato alla sindacabilità pratica del decreto-legge. 
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E‟ interessante notare qualche critica da parte della dottrina156 che ha 
invece intravisto nel limite all‟emendabilità della legge di conversione una 
limitazione delle prerogative parlamentari, poiché il Parlamento si trova a 
ricevere un  provvedimento che ha l‟oggetto ormai compiuto. Questo si 
traduce secondo questi studiosi non in una limitazione del potere di 
decretare, bensì in una limitazione al potere di convertire. Tuttavia alla luce 
di questa sentenza quello che apparentemente si traduceva in una 
limitazione del potere parlamentare ,si rivela invece “un‟assicurazione sulla 
vita” della forma parlamentare: la stessa omogeneità imposta al decreto-
legge permette una valorizzazione dell‟organo istituzionale parlamentare, 
in  quanto un decreto più razionalizzato può facilmente essere valutato 
attentamente da tutti i soggetti parlamentari, che quantomeno adesso hanno 
la possibilità di intervenire. Quello che si sacrifica nella facoltà libera di 
emendare si traduce in un guadagno della funzione parlamentare di 
controllo. 
Altrimenti le conseguenze di una inemendabilità illimitata e senza regole di 
procedura provocano una fuga della legge
157
, generata dal disordine 
normativo di norme dagli effetti precari. In questo contesto la certezza dei 
diritti è messa in seria discussione e compito della Corte è quello di 
raddrizzare la decretazione d‟urgenza e di rimetterla entro i binari 
costituzionali.      
 
4.3 Prospettive future del disegno di legge costituzionale in corso di 
approvazione: il principio di omogeneità viene finalmente positivizzato 
nella Costituzione   
 
Un ultima considerazione da fare concerne sul disegno di legge di revisione 
costituzionale, l‟atto della Camera n. 2613-A,  ancora in corso di 
approvazione. Per questo motivo il seguente lavoro si riferisce alla 
documentazione fornita dal servizio studi della Camera aggiornato al 26 
febbraio 2015. Il seguente disegno di legge di revisione costituzionale, 
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recante il titolo breve Revisione della parte II della Costituzione, ha tra i 
tanti obiettivi
158
 quello del superamento del bicameralismo perfetto. Il 
disegno di legge costituzionale, presentato dal Governo Renzi, vuole dare 
un rimedio all‟abuso della decretazione d‟urgenza attraverso la disciplina di 
un procedimento legislativo monocamerale, più snello e celere, 
intervenendo anche nella modifica dell‟art. 77 della Costituzione e 
prevedendo la possibilità per il Governo di chiedere su determinati disegni 
di legge un voto a data fissa
159
.   
Come contrappeso al potere normativo del Governo, ulteriormente 
rafforzato dalla riforma,  il progetto di revisione prevede la positivizzazione 
all‟interno dell‟art. 77 dei limiti previsti all‟art 15 della legge n. 400, 
comma 3, compreso il limite dell‟omogeneità. Andiamo con ordine e 
vediamo nel merito come si articolano queste modifiche
160
. 
a) Innanzitutto all‟art. 16 del disegno di legge costituzionale si 
prevede la modifica dell‟art 77 della Costituzione. Dopo aver 
previsto i presupposti soliti della straordinarietà, necessità ed 
urgenza, prevede la costituzionalizzazione dei limiti dell‟art. 15 
della legge n. 400 inseriti nel comma 5 dell‟art. 77 della 
Costituzione: i decreti recano misure di immediata applicazione e 
di contenuto specifico, omogeneo e corrispondente al titolo. 
L‟aggancio costituzionale di questi principi permetterebbe alla 
Consulta di superare le difficoltà previste nell‟ambito della 
sindacabilità pratica del decreto-legge, in quanto i requisiti 
richiesti, che prima erano contenuti in una legge ordinaria, adesso 
sono inseriti  all‟art. 77 della Costituzione, risultando così più 
facile per la Corte dichiarare incostituzionale un decreto viziato da 
disomogeneità per violazione dell‟art. 77. Il principio di 
omogeneità sarebbe ulteriormente valorizzato dalla corrispondenza 
al titolo, che costringerebbe il Governo ad adottare decreti coerenti 
e razionali, così da migliorare la qualità normativa del Governo. 
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b) La seconda proposta riguarda le limitazioni di contenuto e di 
funzioni che si pongono all‟uso del decreto-legge. Al comma 4 
dell‟art. 77 si vorrebbe l‟inserimento dei limiti già previsti dall‟art. 
15 della legge n. 400 del 1988. L‟art. 77 al comma 4 dovrebbe 
recitare che il Governo non può, mediante provvedimenti 
provvisori con forza di legge: disciplinare la materia costituzionale 
ed elettorale, la delegazione legislativa, l'autorizzazione a 
ratificare trattati internazionali, l'approvazione di bilanci e 
consuntivi; reiterare disposizioni adottate con decreti non 
convertiti in legge e regolare i rapporti giuridici sorti sulla base 
dei medesimi; ripristinare l'efficacia di norme di legge o di atti 
aventi forza di legge che la Corte costituzionale ha dichiarato 
illegittimi per vizi non attinenti al procedimento.   
c) Altra proposta, che si indirizza verso un recupero razionale della 
fonte della decretazione d‟urgenza, è dato dall‟inserimento al 
comma 7 dell‟art. 77 del limite di emendabilità. Infatti si dispone 
che nel corso dell’esame dei disegni di legge di conversione dei 
decreti non possono essere approvate disposizioni estranee 
all’oggetto o alle finalità del decreto. Questa proposta non solo 
risulta coerente con quanto affermato nelle due sentenze del 2007 e 
del 2008 in tema di emendabilità, ma addirittura le supera, 
elevando il criterio di omogeneità da mero sintomo dell‟evidente 
mancanza dei presupposti a criterio autonomo di vizio, per cui se le 
norme risultano del tutte estranee allo scopo del decreto, allora si 
avrà un vizio di procedura che rende tali disposizioni aggiunte 
illegittime per via della carenza di potere (sentenza n. 32 del 2014). 
Con queste due proposte di modifica dell‟art. 77 si metterebbe nero 
su bianco la stretta connessione tra decreto-legge e legge di 
conversione, per cui l’omogeneità del decreto-legge è la base 
dell’omogeneità della legge di conversione161. 
d) Altro meccanismo di controllo che si vorrebbe introdurre riguarda 
l‟inserimento al comma 2 dell‟art. 74 dello strumento di rinvio del 
Presidente della Repubblica con proroga del termine di decadenza 
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del decreto-legge. Si stabilisce infatti che qualora la richiesta 
riguardi la legge di conversione di un decreto adottato a norma 
dell'articolo 77, il termine per la conversione in legge è differito di 
trenta giorni. Questa era un ipotesi di riforma costituzionale che 
perveniva dalla lettera del Presidente della Repubblica Napolitano  
in occasione del decreto milleproroghe. Egli infatti auspicava un 
meccanismo che gli consentisse di rinviare il decreto-legge viziato 
alle Camere restituendo nei termini il provvedimento, in modo da 
evitare la sua decadenza. Questa disposizione rafforzerebbe molto 
la funzione di controllo del Capo di Stato che non sarebbe più 
influenzato dal timore della decadenza della regolamentazione di 
interessi meritevoli di tutela.   
e) Una altra proposta molto interessante, ma allo stesso tempo che 
presenta notevoli punti critici, è dato dalla possibilità del Governo 
di richiedere che alla Camera dei deputati un disegno di legge sia 
iscritto con priorità all‟ordine del giorno con votazione a data certa. 
Si afferma infatti che esclusi i casi di cui all'articolo 70, primo 
comma, e, in ogni caso, le leggi in materia elettorale, le leggi di 
autorizzazione alla ratifica dei trattati internazionali e le leggi di 
cui agli articoli 79 e 81, sesto comma, il Governo può chiedere alla 
Camera dei deputati di deliberare, entro cinque giorni dalla 
richiesta, che un disegno di legge indicato come essenziale per 
l'attuazione del programma di governo sia iscritto con priorità 
all'ordine del giorno e sottoposto alla pronuncia in via definitiva 
della Camera dei deputati entro il termine di settanta giorni dalla 
deliberazione. In tali casi, i termini di cui all'articolo 70, terzo 
comma, sono ridotti della metà. Il termine può essere differito, di 
non oltre quindici giorni, in relazione ai tempi di esame da parte 
della commissione nonché alla complessità del disegno di legge. Il 
regolamento della Camera dei deputati stabilisce le modalità e i 
limiti del procedimento, anche con riferimento all’omogeneità del 
disegno di legge.  
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Questa norma è una delle più discusse, in quanto darebbe al Governo la 
possibilità di richiedere per i disegni di legge, ritenuti essenziali per 
l‟attuazione del proprio programma di governi, una corsia preferenziale 
data dall‟inserimento  prioritario all‟ordine del giorno del disegno di legge, 
sulla quale la Camera ha settanta giorni per analizzarlo e per pronunciarsi 
in via definitiva, questo termine può essere allungato fino ad un massimo di 
85 giorni per la complessità del disegno di legge. Si darebbe al Governo un 
forte potere normativo che risulta però limitato dall‟inserimento dei limiti 
di omogeneità e procedurali stabiliti dai Regolamenti. Le ragioni di una 
maggiore celerità da parte del Governo sarebbe giustificata solo dalla 
previsione all‟interno dello stesso articolo dell‟improponibilità del maxi-
emendamento con conseguente questione di fiducia. All‟interno della 
proposta di revisione costituzionale la positivizzazione di questo divieto 
non è presente, rimandando ai Regolamenti parlamentari l‟opportunità di 
disciplinare nel dettaglio la procedura di conversione. La possibilità del 
Governo di poter adottare lo strumento della questione di fiducia, in un 
procedimento che lo vede già rafforzato dalla corsia preferenziale prevista, 
gli darebbe troppa preminenza, limitando troppo le prerogative 
parlamentari. In via interpretativa la Corte potrebbe rivelare 
l‟incostituzionalità del decreto-legge che viene convertito con questione di 
fiducia per vizio procedurale, così come avvenuto nella sentenza n. 32 del 
2014, ma una sua costituzionalizzazione sarebbe stata certamente più 
opportuna, fugando così qualsiasi possibile dubbio interpretativo.  
Inoltre nulla si dice sulle possibili conseguenze che si potrebbero avere se il 
Parlamento non dovesse decidere entro il tempo indicato. Nella versione 
precedente addirittura era previsto che se la Camera non si esprimeva il 
Governo poteva pretendere la votazione senza modifiche, lasciando alla 
Camera dei deputati solo l‟opportunità o di convertire o di rigettare il 
decreto-legge
162
.  
In definitiva possiamo affermare che il seguente disegno di legge 
costituzionale ha il merito di sintetizzare l‟esigenza di porre un freno 
all‟abuso della decretazione d‟urgenza, poiché il procedimento di 
conversione sarebbe vincolato dal principio di omogeneità (esplicitato 
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finalmente in Costituzione ex art. 77)  sia del decreto-legge che della legge 
di conversione. Nella stessa direzione si muove il rafforzamento del 
controllo del Presidente della Repubblica nella fase della promulgazione 
del decreto-legge convertito. Molti dubbi invece provengono dalla modifica 
dell‟art. 72 che prevede il meccanismo della votazione con data certa. I 
vantaggi di una celerità nel procedimento di conversione sarebbero 
compromessi dalla non positivizzazione del divieto di questione di fiducia, 
col rischio di ottenere come risultato una eccessiva limitazione del potere 
parlamentare. Inoltre l‟indeterminatezza dell‟art. 72 rischierebbe di svilire 
troppo i caratteri della tipicità e funzionalità del procedimento di 
conversione, che rappresentano nella nuova cultura giurisprudenziale forme 
di tutela contro un abuso della decretazione, non più tollerabile.  
 
 
CONSIDERAZIONI FINALI 
 
Il principio di omogeneità, prima di acquisire una sua valenza autonoma 
nell‟ambito della sindacabilità pratica, ha dovuto compiere un cammino 
particolarmente tortuoso e accidentato. Il suo avanzamento nella cultura 
giuridica costituzionale è giustificato dalla prassi degenerativa dell‟uso 
della decretazione d‟urgenza che passa da strumento eccezionale di 
normazione a strumento ordinario legislativo, nel quale poter incanalare 
qualsiasi provvedimento attuativo del programma politico del Governo. In 
questo contesto il principio di omogeneità si è andato a sviluppare 
diventando il rimedio del disordine normativo. I meccanismi previsti dalla 
Costituzione che vedono nel Parlamento e nel Presidente della Repubblica 
gli organi deputati al controllo del decreto-legge, non hanno funzionato. Da 
una parte ci ritroviamo un Governo che usa il decreto-legge come 
contenuto normativo dove inserire qualsiasi cosa; dall‟altra un Parlamento, 
di cui fa parte la maggioranza politica di governo, che al momento di 
convertire introduce una quantità innumerevole di emendamenti che spesso 
alterano profondamente il contenuto del decreto-legge, servendosi spesso 
dell‟introduzione di normative del tutto estranee all‟oggetto del decreto-
legge originario. Il risultato è dato da una proliferazione di “leggine” dagli 
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effetti precari e con conseguenze dirompenti sulla certezza dei diritti. A 
questo si aggiungono le prassi della questione di fiducia e dei maxi-
emendamenti che snaturano il procedimento speciale della legge di 
conversione e con essa la forma di governo parlamentare. 
 Ed ecco allora scendere in campo la Corte costituzionale e il Presidente 
della Repubblica per cercare di arginare questo fenomeno tramite una 
razionalizzazione dell‟istituto. Insieme, anche se da punti di partenza 
diversi, trovano nel principio di omogeneità un antibiotico per debellare il 
virus dell‟abuso della decretazione d‟urgenza.  
La Corte, dopo aver finalmente stabilito la possibilità di scrutinio 
costituzionale dei requisiti ex art. 77, inizia ad usare questo principio come 
un indice per verificare la presenza o l‟evidente mancanza dei presupposti 
di necessità ed urgenza. Tuttavia si ritrova a fare i conti con la 
disomogeneità sopravvenuta causata dall‟introduzione di emendamenti del 
tutto estranei con l‟oggetto del decreto-legge insieme alla presentazioni di 
emendamenti con questione di fiducia che costringe  il Parlamento a votare 
in blocco e ad accettare una normativa del tutto eterogenea. Ci si rende 
conto che la semplice applicazione dell‟art. 77, che richiede la sussistenza 
dei presupposti di necessità ed urgenza, non basta più. Qui ad essere in 
gioco non è solo l‟omogeneità del decreto-legge  ma, ad essere in pericolo è 
tutta la forma di governo parlamentare. Ben presto il principio di 
omogeneità cambia i suoi connotati: non basta più che il decreto-legge 
rispetti il vincolo di omogeneità oggettivo e teleologico, ma serve che sia 
rispettato il procedimento di conversione in quanto procedimento tipico e 
specializzato. L‟abuso del procedimento di conversione con l‟introduzione 
di normative estranee o con l‟utilizzo della questione di fiducia o dei maxi-
emendamenti, viola la tipicità del procedimento di conversione, con la 
conseguenza di incorrere in una carenza di potere che provoca 
l‟illegittimità costituzionale del decreto-legge. 
Il presidente della Repubblica nei suoi vari richiami (a partire da quello del 
2002 di Ciampi) aveva già evidenziato questo tipo di conseguenza partendo 
sempre dal principio di omogeneità e lo valorizza all‟interno della tipicità 
funzionale del procedimento di conversione. Un decreto-legge dal 
contenuto estremamente eterogeneo difficilmente sarà valutabile da tutti i 
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soggetti parlamentari come prevede l‟art. 72. E allora forse la soluzione 
risiede proprio in queste due diverse valenze di omogeneità: un omogeneità 
non solo riconducibile al decreto-legge, ma anche valutabile sul piano 
procedurale della legge di conversione.  
E‟ nel nesso che deve sussistere tra decreto-legge e legge di conversione 
che risiede il rimedio per l‟abuso della decretazione d‟urgenza.  
A questo punto è, a mio avviso, di fondamentale importanza una maggiore 
razionalizzazione del procedimento legislativo, prevedendo delle modalità 
che garantiscano un controllo efficace sul provvedimento da parte del 
Parlamento e allo stesso tempo maggiore celerità del procedimento di 
conversione. Trovare un punto di equilibrio tra le diverse esigenze non è di 
certo cosa facile.  
Molte proposte di modifica della Costituzione partono dall‟osservazione 
che è necessario garantire una maggiore governabilità, se si vuole dare un 
freno all‟abuso della decretazione. E‟ rivolto in questo senso l‟attuale 
disegno di legge costituzionale in corso di approvazione. Esso ha come 
obiettivo quello di dare ai disegni di legge di conversione una corsia 
preferenziale prevedendo una votazione a data certa con fissazione 
prioritaria all‟ordine del giorno del provvedimento che deve essere 
discusso. Ciò è sicuramente orientato in un tentativo di razionalizzazione 
dei tempi. Nonostante la forte preminenza che assume il Governo in questo 
procedimento, non si prevede nel progetto di riforma alcun limite sulla 
proponibilità di maxi-emendamenti e questioni di fiducia. Eppure si sono 
visti gli effetti distorsivi che possono provocare. Come si può porre un 
freno alla decretazione d‟urgenza senza limitare in modo positivo uno 
strumento che debilita la forza del Parlamento e che rappresenta la causa 
stessa di questo abuso?  
Non limitare l‟uso di questi strumenti vuol dire dare spazio a elusioni 
procedimentali che da anni indeboliscono l‟attuale forma di governo. 
La positivizzazione di questo divieto gioverebbe alla salvaguardia del 
procedimento di conversione e alla valorizzazione della forma di governo 
parlamentare. Attraverso la costituzionalizzazione del principio di 
omogeneità, insieme a una riforma dei Regolamenti Parlamentari che 
disciplinino in modo dettagliato il procedimento di conversione e al divieto 
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esplicito  dello strumento del maxi-emendamento con questione di fiducia, 
si può davvero dare una soluzione all‟abuso della decretazione d‟urgenza,  
relegando il decreto-legge a strumento eccezionale per affrontare casi 
straordinari di necessità e di urgenza. Tuttavia, affinché questo possa 
verificarsi, è necessario che gli stessi soggetti istituzionali che pongono le 
norme siano guidati da un atteggiamento formale, così da applicare 
fedelmente la Costituzione.         
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